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Voorwoord 
 
‘Als je even vast zit met je scriptie, ga dan alvast het plaatje voor de voorkant uitzoeken’. Deze 
woorden sprak een collega als het gesprek op de scriptie terecht kwam. Vast heb ik zeker 
gezeten tijdens het schrijven van deze scriptie, het plaatje heb ik in die periodes niet gevonden.  
 
Deze scriptie vormt de afsluiting van ruim zes jaar deeltijd studeren aan de Open Universiteit. 
Wat ooit begon met het uitproberen van de basiscursus onder het motto: ‘we zien wel waar het 
schip strandt’ bleek al snel een succes te zijn. Module na module kwam eerst de propedeuse, 
daarna de bachelor en uiteindelijk ook de master in zicht. Wat zes jaar geleden nog zo ver weg 
leek, is nu ineens dichtbij gekomen. 
 
Op deze plaats wil ik al mijn collega’s, medestudenten, vrienden en familie bedanken voor de 
steun in de afgelopen zes jaar. Ook een woord van dank voor de docenten van de Open 
Universiteit wiens pad ik de afgelopen jaren gekruist heb. In het bijzonder wil ik mevrouw mr. 
dr. C.L.G.F.H. Albers en de heer  mr. B. Kaya LL.M bedanken voor het begeleiden van mijn 
afstudeerscriptie.  
 
Het combineren van studie, werk en privé was niet mogelijk geweest zonder steun van mijn 
naasten. Pa en ma, bedankt dat jullie me altijd hebben voorgehouden dat het belangrijk is om 
verder te leren. Zonder die stimulans was ik vermoedelijk nooit aan deze studie begonnen. Pim 
en Han, bedankt voor alle kaarsjes die zijn gebrand. Alhoewel een katholiek gebruik, ben ik het 
zeer gaan waarderen! 
 
Peter, zonder jou was dit nooit gelukt.  Na zes jaar geef ik het stokje aan jou over. Ik hoop dat ik 
je net zo goed kan ondersteunen als jij mij hebt ondersteund. Jasmijn en Thomas, de wereld ligt 
nog aan jullie voeten. Geen droom is te gek! 
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1. Inleiding  
 
1.1 Aanleiding  
Een groot aantal toezichthouders biedt de mogelijkheid om meldingen in te dienen over 
misstanden in de sector waar de desbetreffende toezichthouder toezicht op houdt. Zo kent de 
Autoriteit Consument en Markt  (ACM) een meldpunt waar meldingen over misstanden 
ingediend kunnen worden.1 Maar ook de Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit (NVWA)2, 
de Inspectie voor de Gezondheidzorg (IGZ)3, de Nederlandse Zorgautoriteit (NZa)4 en de 
Autoriteit Financiële Markten (AFM)5 kennen meldpunten waar burgers (en bedrijven) hun 
melding kwijt kunnen. Deze meldingen kunnen sturing geven aan het toezicht dat wordt 
uitgeoefend.  
 
Niet iedere melder zal bij het doen van een melding zijn identiteit prijs willen geven. Dit omdat 
de melder bijvoorbeeld bang is dat er represailles zullen volgen als bekend wordt dat hij een 
misstand heeft gemeld. De melder kan er in een dergelijk geval voor kiezen  zijn melding onder 
valse identiteit, of met weglating van zijn persoonsgegevens te doen. Dit heeft echter tot gevolg 
dat, doordat de (daadwerkelijke) identiteit van de melder niet bekend is, de toezichthouder over 
het algemeen geen contact op kan nemen met de melder om aanvullende vragen te stellen. 
Daarnaast loopt de melder in dergelijke gevallen het risico dat uit de informatie die melder heeft 
aangeleverd toch zijn identiteit blijkt. Bijvoorbeeld omdat de informatie van dusdanige aard is 
dat deze te herleiden is tot slechts één persoon.  
 
Er zijn echter ook melders die wel met bekendmaking van hun identiteit met een toezichthouder 
willen praten, maar daarbij de voorwaarde stellen dat hun identiteit niet bekend mag worden 
buiten de organisatie van de toezichthouder.6 Een aantal toezichthouders is aan deze wens van 
melders tegemoet gekomen door  melders de mogelijkheid te bieden in gesprek te gaan met de 
toezichthouder waarbij de toezichthouder de identiteit van de melder afschermt voor de 
buitenwereld. De wijze waarop dit vorm wordt gegeven verschilt van toezichthouder tot 
toezichthouder. Zo beschikt de ACM over een regeling die gepubliceerd is in de Staatscourant.7 
                                                          
1
 Zie: <www.acm.nl/nl/contact/tips-en-meldingen/uw-tip-of-melding-doorgeven-aan-acm>. 
2
 Zie:<www.nvwa.nl/organisatie/contact/melden-en-vragen-voor-burgers-consumenten>. 
3
 Zie: <www.igz.nl/melden/>. 
4
 Zie: <www.nza.nl/organisatie/Contact/Meldpunt/>. 
5
 Zie: <www.afm.nl/nl-nl/consumenten/themas/klacht/melding-afm>. 
6
 Stcrt. 2013, 16388. 
7
 Stcrt. 2013, 16388. 
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De NZa daarentegen volstaat met een korte verwijzing op haar meldingsformulier8, en de 
belastingdienst betaalt zelfs voor de informatie van een anonieme tipgever.9 De kern is echter 
gelijk: de identiteit van de melder dient afgeschermd te worden voor de ‘buitenwereld’.  
 
De informatie van de informant kan voor de toezichthouder reden zijn om een nader onderzoek 
in te stellen. In voorkomende gevallen kan de informatie van de informant echter dusdanig zijn 
dat de informatie (mede) kan fungeren als bewijs dat een bepaalde overtreding is begaan. In dit 
geval kan het gebeuren dat een bestuurlijke boete wordt opgelegd die (mede) gebaseerd is op de 
informatie van de informant.  
 
Aan het gebruiken van dergelijke informatie in een strafrechtelijke procedure voor het bewijs, 
kleven echter de nodige nadelen. Corstens somt een viertal nadelen op van het gebruiken van 
informatie van een informant voor het bewijs in een strafzaak. Deze zijn: 
-De verdachte, en diens raadsman, kunnen niet controleren hoe de verklaring tot stand is 
gekomen en of alle informatie die door de informant is gegeven ook is opgenomen in de 
verklaring. Bijkomend nadeel is dat verdachte en raadsman de non-verbale communicatie van 
de informant niet kunnen observeren; 
-De identiteit van de informant is onbekend, het is dan ook heel wel mogelijk dat het gaat om 
een persoon die er alles aan gelegen is om de verdachte in een kwaad daglicht te stellen; 
-De informant gaat er vanuit dat hij zijn verklaring niet hoeft te herhalen ten overstaan van de 
rechter. Hij is dus niet gedwongen de waarheid te spreken; 
-De publieke controle van de strafrechtspleging wordt beperkt.10  
 
Alhoewel het in het bovenstaande gaat om nadelen in een strafzaak, gelden de eerste drie 
nadelen ook als een bestuurlijke sanctie wordt opgelegd. Ook in het bestuursrecht kan de 
overtreder bijvoorbeeld niet controleren hoe de verklaring van de informant tot stand is 
gekomen. Daarbij kan het ook in het bestuursrecht gaan om een informant die de overtreder 
graag een hak wil zetten. En daarnaast geldt dat de informant er vanuit gaat dat hij zijn 
verklaring niet ten overstaan van de bestuursrechter hoeft te herhalen. Kortom: aan het 
gebruiken van informatie van een informant voor het bewijs dat ten grondslag ligt aan een 
bestuurlijke boete kleven de nodige nadelen. Dit leidt tot de vraag of een overtreder nog wel 
kans maakt op een eerlijk proces als er een informant in het spel is.  
                                                          
8
 Zie: <https://meldformulier.nza.nl/>. 
9
 HR 18 december 2015, ECLI:NL:HR:2015:3600, BNB 2016/39, m.nt. F.J.P.M. Haas. 
10
 Corstens/Borgers 2014, p. 792-793. 
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1.2 Probleemstelling en onderzoek 
In deze paragraaf wordt nader ingegaan op de probleemstelling die ten grondslag ligt aan deze 
scriptie. Deze probleemstelling wordt nader uitgewerkt aan de hand van een aantal deelvragen 
die eveneens in deze paragraaf aan bod komen. Tot slot wordt toegelicht hoe het onderzoek is 
uitgevoerd. Alvorens de probleemstelling geformuleerd kan worden, wordt eerst het onderwerp 
verder afgebakend. 
 
Hiervoor is al de vraag gesteld of een overtreder, bij het gebruik van informatie van een 
informant voor het bewijs, nog wel kans maakt op een eerlijk proces. Deze vraag leidt tot de 
eerste afbakening. Het recht op een eerlijk proces is vastgelegd in artikel 6 van het Europees 
verdrag tot bescherming van de rechten van de mens (EVRM). Het onderzoek zal zich dan ook 
richten op de vraag of de rechten die volgen uit artikel 6 EVRM en de daarop gebaseerde 
rechtspraak van het Europees Hof voor de Rechten van de Mens (EHRM) niet in het gedrang 
komen indien er sprake is van bewijsmateriaal dat afkomstig is van een informant.  
 
Ten tweede kent het bestuursrecht verschillende soorten sancties. Zo kan er sprake zijn van een 
herstelsanctie waarbij het doel vooral is dat de overtreding wordt gestopt en/of (gedeeltelijk) 
ongedaan gemaakt wordt.11 Maar een bestuurlijke sanctie kan ook een bestraffend karakter 
hebben, in dit geval is het doel om de overtreder leed toe te brengen als straf voor de 
overtreding die is begaan.12 De belangrijkste bestraffende sanctie die het bestuursrecht kent is de 
bestuurlijke boete. Het onderzoek zal zich om die reden beperken tot de bestuurlijke boete. Het 
bestraffende karakter van de bestuurlijke boete en het gegeven dat deze boetes zeer hoog uit 
kunnen vallen13, zorgen er voor dat juist bij het opleggen van een dergelijke sanctie de rechten 
van de overtreder afdoende beschermd moeten worden.  
 
De laatste afbakening betreft het begrip informant. De ACM omschrijft de informant in haar 
beleidsregel als volgt: ‘een informant is een persoon die, anders dan op vordering van de 
                                                          
11
 Art. 5:2 lid 1 onder b Awb. 
12
 Art. 5:2 lid 1 onder c Awb. 
13
 Zo kan de ACM in het geval van kartelvorming op grond van de Mededingingswet (Mw) bijvoorbeeld 
boetes opleggen van maximaal 900.000 euro of, indien dit meer is, 10% van de jaaromzet van de 
betrokken onderneming. Dit bedrag wordt vervolgens vermenigvuldigd met het aantal jaar dat de 
overtreding heeft voortgeduurd (art. 6 lid 1 Mw j° art. 56 Mw j° art. 57 lid 1 Mw j° art. 57 lid 2 Mw). In 
het geval van een grote onderneming kan dit leiden tot miljoenenboetes. Zo heeft de ACM op 22 
december 2015 vanwege kartelafspraken een boete van 6,9 miljoen euro opgelegd aan Kloosbeheer B.V.. 
Zie: www.acm.nl/nl/publicaties/publicatie/15601/Boete-Kloosbeheer-koel--en-vrieshuizen-Vlissingen-
kartelafspraken. 
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toezichthouder, gegevens, inlichtingen en/of bescheiden over een mogelijke overtreding ter 
beschikking stelt aan de toezichthouder en daarbij bepaalt dat zijn/haar identiteit alleen aan de 
toezichthouder bekend mag zijn.’14 Deze definitie sluit in grote lijnen aan bij de definitie die 
binnen het strafrecht wordt gehanteerd. In artikel 12 lid 7 van de Wet politiegegevens (Wpg) 
wordt de informant omschreven als een ‘persoon die heimelijk aan een opsporingsambtenaar 
informatie verstrekt omtrent strafbare feiten of ernstige schendingen van de openbare orde, die 
door anderen zijn of worden gepleegd of verricht, welke verstrekking gevaar voor deze persoon 
of voor derden oplevert’.  
 
In het vervolg van deze scriptie zal aangesloten worden bij de definitie van de ACM. Het gaat 
dus om melders waarvan de identiteit wél bekend is bij de toezichthouder, maar die om hen 
moverende redenen niet willen dat hun identiteit verder bekend raakt. Melders die ook voor de 
toezichthouder anoniem blijven, vallen dan ook niet binnen het bereik van dit onderzoek. 
 
Binnen deze kaders wordt de volgende probleemstelling onderzocht: Kan een bestuursorgaan 
bij het opleggen van een bestuurlijke boete voor het bewijs gebruik maken van informatie van 
een informant zonder dat strijd ontstaat met de waarborgen van artikel 6 EVRM? 
 
Het antwoord op deze probleemstelling wordt gezocht aan de hand van de onderstaande 
deelvragen: 
-Welke waarborgen bieden de tekst van artikel 6 EVRM en de daarop gebaseerde rechtspraak 
van het EHRM als het gaat om het gebruik van informatie van een informant als bewijs dat ten 
grondslag ligt aan een bestuurlijke boete? (hoofdstuk 3) 
-Welke bewijsregels gelden bij het opleggen van een bestuurlijke boete? (hoofdstuk 4) 
-Welke juridische mogelijkheden heeft het bestuursorgaan om de identiteit van de informant af 
te schermen indien de informatie van de informant als bewijs wordt gebruikt bij het opleggen 
van een bestuurlijke boete? (hoofdstuk 4) 
-Op welke wijze toetst de Nederlandse bestuursrechter het gebruik van informatie van een 
informant voor het bewijs bij het opleggen van een bestuurlijke boete? (hoofdstuk 4) 
 
Om tot een antwoord op deze deelvragen en de probleemstelling te komen is 
literatuuronderzoek gedaan. Daarnaast is onderzoek verricht aan de hand van de (uitgebreide) 
jurisprudentie van het EHRM met betrekking tot artikel 6 EVRM en de relevante jurisprudentie 
                                                          
14
 Stcrt. 2013, 16388, §3 onder 1. 
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van de Nederlandse bestuursrechter. Het onderzoek is gesloten per 14 februari 2017. Uitspraken 
en literatuur van na deze datum zijn niet meer betrokken bij het onderzoek.   
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2. De bestuurlijke boete 
 
2.1 Inleiding 
Kan een bestuursorgaan bij het opleggen van een bestuurlijke boete gebruikmaken van 
informatie die zij van een informant heeft gekregen en hoe kan hierbij strijd met de waarborgen 
van artikel 6 EVRM worden voorkomen? Om deze vraag te kunnen beantwoorden zal in dit 
hoofdstuk allereerst ingegaan worden op de bestuurlijke boete. Daarna kan met de informatie uit 
dit hoofdstuk in hoofdstuk 3 bezien worden welke waarborgen artikel 6 EVRM schept ten 
aanzien van de bestuurlijke boete.  
 
In dit hoofdstuk wordt ingegaan op de vraag wat de bestuurlijke boete nu precies inhoudt. Met 
welke bedoeling heeft de wetgever dit handhavingsinstrument opgenomen in de Awb (paragraaf 
2.2)? Wat is de aard van de bestuurlijke boete en hoe is de bestuurlijke boete binnen de Awb 
geregeld (paragraaf 2.2 en 2.3)? Daarnaast zal ook worden ingegaan op de rechtsbescherming 
bij bestuurlijke boetes: op welke wijze kan de persoon of onderneming aan wie de bestuurlijke 
boete is opgelegd tegen deze boete in het geweer komen en op welke wijze vindt de toetsing van 
het besluit van het bestuursorgaan plaats (paragraaf 2.4)? Aan de hand van hetgeen in dit 
hoofdstuk besproken wordt, zal tot slot een antwoord worden geformuleerd op de volgende 
deelvraag: op welke wijze toetst de Nederlandse bestuursrechter het gebruik van informatie van 
een informant voor het bewijs bij het opleggen van een bestuurlijke boete (paragraaf 2.5)? 
 
2.2 Achtergronden bij  de bestuurlijke boete 
De bestuurlijke boete maakt nog niet zo heel lang deel uit van de Awb. Pas in 2009 wordt de 
bestuurlijke boete in de Awb gecodificeerd. Dit wil echter niet zeggen dat het instrument 
bestuurlijke boete pas vanaf dat moment ter beschikking stond aan bestuursorganen. De boete 
komt al geruime tijd voor binnen het belastingrecht, maar in de jaren ’90 neemt het 
toepassingsbereik van de bestuurlijke boete een grote vlucht. Een van de grote mijlpalen hierbij 
is de invoering van de Wet administratiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschriften (Wahv). 
Met de invoering van deze wet werd een groot aantal verkeersovertredingen niet langer via het 
strafrecht afgedaan, maar middels een bestuurlijke boete.15 Inmiddels is in een groot aantal 
bestuursrechtelijke regelingen de bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke boete 
opgenomen.16 
                                                          
15
 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 1002-1003. 
16
 In de memorie van toelichting bij de vierde tranche Awb wordt in 2004 gesproken over enkele 
tientallen wetten. Barkhuysen spreekt in 2014 over ongeveer 130 wetten. Zie: Barkhuysen e.a. 2014, p. 
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In deze paragraaf wordt ingegaan op de achtergrond van de bestuurlijke boete, de plaats van de 
bestuurlijke boete binnen het bestuursrecht en het karakter van de bestuurlijke boete.  
 
2.2.1 De ontwikkeling van de bestuurlijke boete 
Zoals hiervoor al is geschetst, heeft de bestuurlijke boete in de jaren ’90 een grote vlucht 
genomen. Dit werd veroorzaakt door de, op dat moment, gebrekkige handhaving van een groot 
aantal bestuursrechtelijke voorschriften. De bestraffende handhaving van deze voorschriften 
diende via het strafrecht plaats te vinden, met als gevolg dat de strafrechtketen overbelast raakte 
en er van handhaving weinig meer terecht kwam. Dit zogenaamde handhavingstekort deed de 
behoefte ontstaan aan een andere, aanvullende wijze van handhaving binnen het bestuursrecht 
zelf. Hierbij kwam de bestuurlijke boete in beeld.17  
 
Op verzoek van het kabinet brengt de Commissie voor de Toetsing van Wetgevingsprojecten in 
1994 een advies uit over het handhaven middels bestuurlijke boetes. Op grond van dit advies 
neemt de regering in hetzelfde jaar het standpunt in dat de bestuurlijke boete zich leent voor 
bredere toepassing binnen het bestuursrecht zodat het hiervoor al genoemde handhavingstekort 
bestreden kan worden. De regering legt aan haar standpunt een aantal argumenten ten 
grondslag. Ten eerste wordt op deze manier het bestuur directer betrokken bij de 
rechtshandhaving. Ten tweede zouden bestuursorganen vaak ook beter toegerust zijn voor 
handhaving omdat zij meer kennis en ervaring hebben met de beleidsterreinen waarop 
handhaving plaatsvindt. Tot slot is de bestuurlijke boete, in de ogen van het kabinet, een 
belangrijke aanvulling op de strafrechtelijke handhaving. Het strafrecht kan zich dan richten op 
die gevallen waar sprake is van een ernstige inbreuk op het geldende recht.18 
 
In de daarop volgende jaren wordt de bestuurlijke boete in steeds meer bestuursrechtelijke 
regelingen opgenomen.19 Deze ontwikkeling leidt er toe dat bij de behandeling van de derde 
tranche van de Awb, waarin onder andere de last onder dwangsom en bestuursdwang worden 
geregeld, door de Tweede Kamer is aangegeven dat ook de bestuurlijke boete mogelijk in 
aanmerking zou komen voor codificatie in de Awb.20 Aan deze wens is in de vierde tranche 
                                                                                                                                                                          
58. In hoeveel wetten op het moment van schrijven de bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke 
boete wordt gegeven is niet bekend, maar aangezien er geen grootschalige deregulering heeft 
plaatsgevonden binnen het bestuursrecht zullen het er niet veel minder zijn dan de 130 wetten uit 2014.  
17
 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p. 117. 
18
 Kamerstukken II 1993/94, 23400 VI, 48, p. 6-7. 
19
 Zie eveneens voetnoot 16. 
20
 Kamerstukken II 2003/04, 29702, 3, p. 4-5. 
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gehoor gegeven: met het in werking treden van de vierde tranche op 1 juli 2009 wordt een 
algemene regeling met betrekking tot bestuurlijke boete opgenomen in de Awb.21 
 
In de optiek van de wetgever dient de bestuurlijke boete vooral voor het handhaven van feiten 
die zowel naar hun aard als de wijze waarop ze vastgesteld kunnen worden eenvoudig van aard 
zijn.22 Uit recent onderzoek van de Afdeling advisering van de Raad van State blijkt echter dat 
van dit voornemen weinig meer over lijkt te zijn: ook complexe en omvangrijke overtredingen 
worden inmiddels afgedaan met bestuurlijke boetes. Daarbij constateert de Raad van State ook 
dat in voorkomende gevallen zeer hoge bestuurlijke boetes worden opgelegd.23 
 
2.2.2 Aard van de bestuurlijke boete naar nationaal recht 
Bestuursorganen hebben bij het handhaven van bestuursrechtelijke normen de beschikking over 
meerdere bestuurlijke sancties. De Awb definieert een bestuurlijke sanctie als ‘een door een 
bestuursorgaan wegens een overtreding opgelegde verplichting of onthouden aanspraak’.24 De 
bestuurlijke sancties kunnen vervolgens worden onderverdeeld in herstelsancties en 
bestraffende sancties. De herstelsanctie ‘strekt tot het geheel of gedeeltelijk ongedaan maken of 
beëindigen van een overtreding, tot het voorkomen van herhaling van een overtreding, dan wel 
tot het wegnemen of beperken van de gevolgen van een overtreding.’25 De herstelsancties die in 
de Awb zijn terug te vinden, zijn de last onder bestuursdwang uit artikel 5:21 Awb en de last 
onder dwangsom uit artikel 5:31d Awb.  
 
De bestraffende sanctie beoogt de overtreder leed toe te brengen.26 De bestuurlijke boete is zo’n 
bestraffende sanctie. Artikel 5:40 lid 1 Awb luidt immers: ‘Onder bestuurlijke boete wordt 
verstaan: de bestraffende sanctie, inhoudende een onvoorwaardelijke verplichting tot betaling 
van een geldsom.’ Uit deze omschrijving kan worden afgeleid dat de bestuurlijke boete tot doel 
heeft leed toe te voegen: de sanctie is immers bestraffend. Niet het voorkomen of het 
(gedeeltelijk) ongedaan of beëindigen van een overtreding staat voorop, maar het bestraffen van 
de dader. Uiteraard kan een bijwerking van een bestuurlijke boete wel zijn dat het effect van de 
overtreding gedeeltelijk ongedaan wordt gemaakt doordat het voordeel van de overtreder door 
                                                          
21
 Stb. 2009, 266. 
22
 Kamerstukken II 2003/04, 29702, p. 125. 
23
 Stcrt. 2015, 30280, p.1. Zo heeft de AFM een boete van drie miljoen euro opgelegd aan ABN Amro 
(www.afm.nl/nl-nl/professionals/nieuws/2014/nov/boete-abn-amro) en legt de NZa een boete van 2,5 
miljoen euro op aan het St. Antonius Ziekenhuis (www.nza.nl/publicaties/nieuws/Boete-van-NZa-voor-
St.Antonius-Ziekenhuis/).  
24
 Art. 5:2 lid 1 onder a Awb. 
25
 Art. 5:2 lid 1 onder b Awb. 
26
 Art. 5:2 lid 1 onder c Awb. 
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de boete wordt verminderd. Ook kan van het opleggen van een bestuurlijke boete een dusdanige 
afschrikwekkende werking uitgaan dat een overtreder niet snel nog een keer deze overtreding 
zal begaan. Dit is echter niet het primaire doel van de bestuurlijke boete: de bestuurlijke boete is 
in eerste aanleg bedoeld als bestraffende (punitieve) sanctie.27 
 
2.2.3 De bestuurlijke boete en het EHRM: ‘criminal charge’ 
In het voorgaande is beschreven dat, afgaande op de wetstekst en de wetshistorie, de 
bestuurlijke boete gezien moet worden als een punitieve sanctie. Voor de vraag welke 
waarborgen van artikel 6  EVRM van toepassing zijn bij een bestuurlijke boete, is van belang of 
de bestuurlijke boete een ‘criminal charge’ is of niet. In het geval van een ‘criminal charge’ kan 
een overtreder verder gaande waarborgen aan artikel 6 EVRM ontlenen dan in het geval er geen 
sprake is van een ‘criminal charge’.28 Indien er geen sprake is van een ‘criminal charge’ geldt 
voor het overgrote deel van de bestuursrechtelijke geschillen dat er sprake is van het vaststellen 
van ‘burgerlijke rechten en verplichtingen’ waardoor de waarborgen van het eerste lid van 
artikel 6 EVRM van toepassing zijn.29 Op deze ‘burgerlijke rechten en verplichtingen’ zal in 
deze scriptie niet nader in worden gegaan nu de focus enkel ligt op de bestuurlijke boete die, 
zoals uit het onderstaande zal blijken, kwalificeert als ‘criminal charge’. 
 
Op basis van de rechtspraak van het EHRM blijkt dat de bestuurlijke boete gezien moet worden 
als een ‘criminal charge’. Een belangrijke uitspraak in dit kader is de uitspraak van het EHRM 
in de zaak Öztürk vs. Duitsland.30 In deze zaak komt de vraag aan bod of een administratieve 
boete, die aan Öztürk was opgelegd wegens het veroorzaken van een aanrijding, gezien moet 
worden als een ‘criminal charge’. Deze vraag was van belang omdat Öztürk tijdens de openbare 
behandeling van zijn zaak in Duitsland gebruik had gemaakt van een tolk, maar vervolgens de 
kosten van deze tolk zelf moest dragen. Op grond van artikel 6 lid 3 onder e van het EVRM 
geldt echter dat het gebruik van een tolk in het geval van een ‘criminal charge’ kosteloos dient 
te zijn.  
 
Het EHRM stelt in zijn uitspraak dat het begrip ‘criminal charge’ autonoom uitgelegd moet 
worden: ‘Nevertheless, if the Contracting States were able at their discretion, by classifying an 
offence as "regulatory" instead of criminal, to exclude the operation of the fundamental clauses 
                                                          
27
 Kamerstukken II 2003/04, 29702, p. 133. 
28
 In het geval van een ‘criminal charge’ kan de overtreder zich niet alleen beroepen op het eerste lid van 
artikel 6 EVRM, maar ook op het tweede en derde lid van dit artikel. In hoofdstuk 3 zal geschetst worden 
wat dit voor gevolgen heeft.  
29
 Barkhuysen & van Emmerik 2011, p. 42-43. 
30
 EHRM 21 februari 1984, ECLI:CE:ECHR:1984:0221JUD000854479 (Öztürk v. Germany). 
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of Articles 6 and 7 (art. 6, art. 7), the application of these provisions would be subordinated to 
their sovereign will.  A latitude extending thus far might lead to results incompatible with the 
object and purpose of the Convention. Having thus reaffirmed the "autonomy" of the notion of 
"criminal" as conceived of under Article 6 (art. 6), what the Court must determine is whether or 
not the "regulatory offence" committed by the applicant was a "criminal" one within the 
meaning of that Article (art. 6).’31  De kwalificatie die een verdragsluitende staat toekent aan 
een gedraging is dus niet zonder meer doorslaggevend voor de vraag of er sprake is van een 
‘criminal charge’.  
 
Vervolgens geeft het EHRM een drietal criteria aan de hand waarvan bepaald kan worden of er 
sprake is van een ‘criminal charge’: 
-de vraag of de gedraging in het desbetreffende land tot het strafrecht behoort; 
-de aard van de gedraging; 
-de aard en zwaarte van de sanctie die opgelegd kan worden voor de desbetreffende gedraging.32 
 
Voor de bestuurlijke boete geldt dat de eerste vraag, of er sprake is van een gedraging die onder 
het strafrecht valt, ontkennend beantwoord moet worden. De bestuurlijke boete is immers een 
sanctie die opgelegd wordt ten aanzien van gedragingen die onder het bestuursrecht vallen. Het 
antwoord op deze eerste vraag is volgens de rechtspraak van het EHRM slechts een indicatie en 
is niet doorslaggevend.33 Dit is in overeenstemming met de autonome uitleg die het EHRM 
geeft aan het begrip ‘criminal charge’: het is immers niet aan de verdragsluitende staten om 
bepaalde gedragingen aan artikel 6 EVRM te onttrekken door ze onder het bestuursrecht te 
brengen. Het komt bij de bestuurlijke boete dus aan op de aard van de gedraging en de aard en 
zwaarte van de op te leggen sanctie.  
 
Ten aanzien van de aard van de gedraging is van belang tot wie de overtreden norm zich richt: 
tot een ieder of tot een bepaalde beroepsgroep. Indien dit laatste het geval is, is er sprake van 
tuchtrecht en zal enkel op basis van de aard van de gedraging niet geconstateerd kunnen worden 
dat er sprake is van een ‘criminal charge’.34 Het derde criterium ziet op de aard en zwaarte van 
de sanctie. Bij de aard van de sanctie is van belang of de op te leggen sanctie een bestraffend en 
afschrikwekkend karakter heeft. Michiels en de Waard constateren op basis van de rechtspraak 
van het EHRM dat niet duidelijk is wat het EHRM verstaat onder bestraffend en 
                                                          
31
 EHRM 21 februari 1984, ECLI:CE:ECHR:1984:0221JUD000854479, r.o. 49-50 (Öztürk v. Germany). 
32
 EHRM 21 februari 1984, ECLI:CE:ECHR:1984:0221JUD000854479, r.o. 50 (Öztürk v. Germany). 
33
 EHRM 21 februari 1984, ECLI:CE:ECHR:1984:0221JUD000854479, r.o. 52 (Öztürk v. Germany). 
34
 EHRM 21 februari 1984, ECLI:CE:ECHR:1984:0221JUD000854479, r.o. 53 (Öztürk v. Germany). 
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afschrikwekkend.35 Albers constateert, eveneens op basis van de rechtspraak van het EHRM, dat 
het EHRM veelal gewoonweg constateert dat een sanctie een bestraffend en afschrikwekkend 
karakter heeft, wat er toe leidt dat op voorhand lastig te voorspellen is welke sancties wel en 
welke niet bestraffend en afschrikwekkend zijn.36  
 
Als het EHRM tot het oordeel komt dat er sprake is van een sanctie met een afschrikwekkend en 
bestraffend karakter, dan is er sprake van een ‘criminal charge’. De zwaarte van de sanctie is 
dan van ondergeschikt belang: ook als de op te leggen sanctie gering is37, geeft de aard van de 
sanctie de doorslag.38 Omgekeerd kan een sanctie, die geen bestraffend of afschrikwekkend 
karakter heeft, dusdanig zwaar zijn, dat er toch sprake is van een ‘criminal charge’.39  
 
Voor de beantwoording van de vraag of er sprake is van een ‘criminal charge’ kan het 
voldoende zijn als er voldaan is aan óf het tweede criterium, de aard van de gedraging, of het 
derde criterium, de aard en zwaarte van de op te leggen sanctie. Als echter geen van beide 
criteria op zichzelf doorslaggevend is, dan kan nog de situatie ontstaan dat beide criteria in 
samenhang bezien toch leiden tot het oordeel dat er sprake is van een ‘criminal charge’.40 
 
In de zaak Öztürk komt het EHRM tot het oordeel dat de administratieve boete die is opgelegd, 
gezien moet worden als een ‘criminal charge’ omdat de overtreden regel een algemeen karakter 
heeft en de opgelegde administratieve boete een bestraffend en afschrikwekkend karakter 
heeft.41  
 
Zoals in paragraaf 2.2.2 al is geschetst blijkt uit de wetstekst en wetsgeschiedenis dat de 
bestuurlijke boete een sanctie is met een bestraffende en afschrikwekkende werking. De 
bestuurlijke boete moet mijns inziens dus op grond van de bovengenoemde criteria gezien 
worden als een ‘criminal charge’. Het oordeel dat de bestuurlijke boete een ‘criminal charge’ is, 
kan ook teruggevonden worden in de literatuur. Zo constateren Michiels en de Waard: ‘een 
boete is de sanctie die bij uitstek voldoet aan de criteria die het Hof hanteert om uit te maken of 
iets een criminal charge is. In Nederland hebben de diverse rechters nooit geaarzeld 
                                                          
35
 Michiels & de Waard 2007, p. 16. Zie ook Albers 2014, p. 30.  
36
 Albers 2014, p. 30. 
37
 Het gaat hierbij om de sanctie die maximaal opgelegd kan worden, niet om de sanctie die in het 
specifieke geval opgelegd is. 
38
 EHRM 21 februari 1984, ECLI:CE:ECHR:1984:0221JUD000854479, r.o. 54 (Öztürk v. Germany). 
39
 EHRM 24 januari 2012, ECLI:CE:ECHR:2012:0124JUD000105106 , r.o. 21 (Mihai Toma v. 
Romania). 
40
 EHRM 23 november 2006, ECLI:CE:ECHR:2006:1123JUD007305301, r.o. 31 (Jussila v. Finland). 
41
 EHRM 21 februari 1984, ECLI:CE:ECHR:1984:0221JUD000854479, r.o. 53 (Öztürk v. Germany). 
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bestuurlijke boeten onder het begrip criminal charge te brengen’.42 Ook Stijnen is van oordeel 
dat de bestuurlijke boete als ‘criminal charge’ aangemerkt moet worden: ‘Al met al kan uit de 
voorhanden jurisprudentie van het Europees Hof voor de rechten van de Mens worden afgeleid 
dat vrijheidsberoving in een straf- of tuchtrechtelijke context en een bestuurlijke boete een 
criminal charge en een penalty opleveren.’43 Tot slot is Schreuder-Vlasblom kort over de 
bestuurlijke boete: ‘Een bestuurlijke boete is uiteraard een strafsanctie.’44 
 
2.3 Juridisch kader van de bestuurlijke boete 
In de voorgaande paragraaf is nader ingegaan op de achtergronden en het karakter van de 
bestuurlijke boete. Hierbij is gebleken dat de bestuurlijke boete een sanctie is die tot doel heeft 
te bestraffen en daarbij ook een afschrikwekkende werking heeft. Hiermee is echter nog niet 
inzichtelijk gemaakt hoe het juridische kader van de bestuurlijke boete eruit ziet. In deze 
paragraaf zal nader in worden gegaan op het algemene kader dat volgt uit de Awb. Hierbij dient 
echter wel opgemerkt te worden dat in de bijzondere wetten waarin de bevoegdheid tot het 
opleggen van een bestuurlijke boete wordt gegeven nog aanvullende vereisten kunnen worden 
gesteld. Op deze aanvullende vereisten zal niet nader worden ingegaan omdat informanten uit 
eigen beweging, en niet op vordering, informatie zullen afstaan (zie ook paragraaf 1.2). Voor 
het spreken met informanten is dan ook geen verdere bevoegdheid nodig. Zoals verderop in 
deze scriptie zal blijken (zie paragraaf 4.2 en verder). Er zal dan ook volstaan worden met een 
algemene schets van het juridische kader. 
 
2.3.1. Bevoegdheid 
Hiervoor is al opgemerkt dat met de vierde tranche een algemene regeling voor de bestuurlijke 
boete is opgenomen in de Awb. Deze algemene regeling is opgenomen in hoofdstuk 5 van de 
Awb. Dit hoofdstuk van de Awb ziet op handhaving in het algemeen en bevat een aantal 
algemene bepalingen (titel 5.1), bepalingen ten aanzien van de uitoefening van toezicht (titel 
5.2), bepalingen ten aanzien van herstelsancties (titel 5.3) en bepalingen ten aanzien van de 
bestuurlijke boete (titel 5.4).  
 
In de Awb wordt niet de bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke boete gegeven. Deze 
bevoegdheid moet, op grond van het legaliteitsbeginsel, bij of krachtens wet worden verleend.45 
Voor herstelsancties is een algemene wettelijke grondslag voldoende, voor een bestraffende 
                                                          
42
 Michiels & de Waard 2007, p. 23.  
43
 Stijnen 2011, p. 53.  
44
 Schreuder-Vlasblom 2013, p. 79.  
45
 Zie art. 5:4 Awb. 
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sanctie als de bestuurlijke boete is op grond van artikel 7 EVRM, waarin het legaliteitsbeginsel 
is verwoord, een specifieke wettelijke grondslag vereist.46 Het eerste lid van artikel 7 EVRM 
luidt namelijk als volgt: ‘No one shall be held guilty of any criminal offence on account of any 
act or omission which did not constitute a criminal offence under national or international law 
at the time when it was committed. Nor shall a heavier penalty be imposed than the one that was 
applicable at the time the criminal offence was committed.’47 
 
Voor de vraag voor welke overtredingen een bestuursorgaan een bestuurlijke boete op mag 
leggen en tot welk bedrag een boete opgelegd mag worden48, moet men dus te rade gaan bij het 
bijzondere bestuursrecht. In verscheidene bestuursrechtelijke wetten wordt aan met name 
genoemde bestuursorganen de bevoegdheid toegekend om een bestuurlijke boete op te leggen. 
Voorbeelden van dergelijke wetten zijn de Arbeidstijdenwet (ATW), de Telecomwet (Tw) en de 
Wet marktordening gezondheidszorg (Wmg).49 Daarnaast zijn binnen het bestuursrecht twee 
typen boete te onderscheiden: de wettelijk gefixeerde boete50 en de boetes waarvoor de 
bijzondere wet slechts de maximaal op te leggen sanctie geeft.51 
 
De bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke boete wordt niet gegeven door de Awb, 
maar in hoofdstuk 5 van de Awb zijn wel een aantal artikelen te vinden die bepalen in welke 
gevallen géén bestuurlijke boete opgelegd mag worden. Allereerst geldt dat er geen bestuurlijke 
sanctie52 opgelegd mag worden als er voor de overtreding een rechtvaardigingsgrond bestond.53 
Voor de bestuurlijke boete geldt daarnaast dat de overtreding aan de overtreder verweten moet 
kunnen worden. Is de overtreding niet verwijtbaar, dan mag er geen bestuurlijke boete opgelegd 
worden.54 Het bestuursorgaan mag in beginsel uitgaan van verwijtbaarheid, maar de overtreder 
moet wel in de gelegenheid worden gesteld feiten en omstandigheden aan te dragen waaruit kan 
                                                          
46
 Schlössels & Zijlstra 2010, p. 970.  
47
 Voor het strafrecht geldt bijvoorbeeld dat het legaliteitsbeginsel vast is gelegd in art. 1 lid 1 Sr: ‘Geen 
feit is strafbaar dan uit kracht van een daaraan voorafgegane wettelijke strafbepaling’. 
48
 Zie ook art. 5:46 lid 1 Awb: ‘De wet bepaalt de bestuurlijke boete die wegens een bepaalde overtreding 
ten hoogste kan worden opgelegd.’ 
49
 Zo blijkt uit art. 85 Wmg dat de zorgautoriteit een bestuurlijke boete op mag leggen voor overtreding 
van de bepalingen uit art. 36 Wmg. Dit artikel houdt, kort gezegd, in dat zorgaanbieders en 
zorgverzekeraars een administratie moeten bijhouden aan de hand waarvan gecontroleerd kan worden of 
zorg terecht gedeclareerd, dan wel vergoed is. Art. 85 Wmg bepaalt vervolgens ook hoe hoog de boete 
maximaal mag zijn: per afzonderlijke overtreding maximaal 500.000 euro of, als dit hoger is, 10 procent 
van de omzet van de onderneming in Nederland. 
50
 Hierbij kan gedacht worden aan boetes voor bepaalde verkeersovertredingen, zie art. 2 Wahv. 
51
 Zie de toelichting in voetnoot 49 voor een voorbeeld van een boete met een wettelijk maximum. 
52
 Het gaat hierbij dus om zowel herstelsancties als bestraffende sancties en dus ook de bestuurlijke boete.  
53
 Art. 5:5 Awb. 
54
 Art. 5:41 Awb.  
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blijken dat er geen sprake is van verwijtbaarheid.55 Hierbij moet de overtreder aannemelijk 
maken dat hem geen enkel verwijt gemaakt kan worden56 en dat hij ook niet gezien kan worden 
als functioneel dader.57  
 
Daarnaast mag geen bestuurlijke boete worden opgelegd als de overtreder overleden is58 of als 
voor hetzelfde vergrijp al eerder een bestuurlijke boete is opgelegd.59 Maar ook als voor 
hetzelfde vergrijp inmiddels strafvervolging is ingesteld én het onderzoek ter terechtzitting is 
begonnen, of er al een strafbeschikking is uitgevaardigd mag er, eveneens vanuit het oogpunt 
van ne bis in idem, geen bestuurlijke boete worden opgelegd. Daarnaast moet, in het geval de 
gedraging tevens een strafbaar feit is, afstemming met de officier van justitie plaatsvinden: een 
bestuurlijke boete mag dan niet eerder opgelegd worden dan nadat de officier van justitie heeft 
laten weten dat hij niet over zal gaan tot vervolging.60  
 
2.3.2 Het opleggen van een bestuurlijke boete 
Als er sprake is van een overtreding waarvoor een bestuurlijke boete opgelegd mag worden, dan 
geeft de Awb een aantal regels waaraan het bestuursorgaan moet voldoen bij het opleggen van 
de bestuurlijke boete. Hierbij is allereerst van belang dat de bestuurlijke boete middels een 
beschikking op wordt gelegd.61 Hierdoor zijn zowel de vereisten van het vijfde hoofdstuk van de 
Awb als de algemene vereisten die het bestuursrecht stelt aan beschikkingen van toepassing. Zo 
moet een bestuursorgaan bij het opleggen van een bestuurlijke boete onder andere voldoen aan 
de onderzoeksplicht van artikel 3:2 Awb, moeten de bij het besluit betrokken belangen worden 
afgewogen en moet ook rekening worden gehouden met het evenredigheidsbeginsel.62 
Daarnaast moet de beschikking berusten op een deugdelijke motivering63, welke ook wordt 
vermeld bij de bekendmaking van de beschikking.64 65  
                                                          
55
 Zie de noot van Jansen bij ABRvS 26 april 2006, ECLI:NL:RVS:2006:AW3971,  AB 2006/386, m.nt. 
O.J.D.M.L. Jansen. 
56
 ABRvS 30 juli 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD8887, AB 2009/208, m.nt. O.J.D.M.L. Jansen. 
57
 CBb 6 juli 2015, ECLI:NL:CBB:2015:233. 
58
 Art. 5:42 Awb.  
59
 Het ne bis in idem beginsel, zie art. 14 lid 7 IVBPR. In het bestuursrecht is dit beginsel opgenomen in 
art. 5:43 Awb,  
60
 Art. 5:44 Awb. Als de officier van justitie niet binnen dertien weken gereageerd heeft op het 
voornemen tot het opleggen van een bestuurlijke boete, mag het bestuursorgaan ook zonder toestemming 
van de officier overgaan tot het opleggen van de boete.  
61
 In de artikelen 5:9 Awb en 5:52 Awb wordt gesproken over de beschikking tot oplegging van de 
sanctie.  
62
 Art. 3:4 Awb. 
63
 Art. 3:46 Awb. 
64
 Art. 3:47 Awb. 
65
 In het vierde hoofdstuk zal dieper in worden gegaan op de vereisten die van belang zijn voor de 
beantwoording van de centrale onderzoeksvraag. 
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Verder volgen uit het vijfde hoofdstuk van de Awb nog enkele aanvullende eisen die gelden 
indien een bestuurlijke boete wordt opgelegd. Voor een aantal van deze aanvullende eisen is van 
belang dat in de Awb ten aanzien van de procedure die gevolgd moet worden bij het opleggen 
van een bestuurlijke boete wordt onderscheiden tussen een lichte en een zware procedure. Voor 
de vraag welke procedure van toepassing is, is de hoogte van de maximaal op te leggen boete 
van belang. In het geval de maximaal op te leggen boete meer dan 340 euro bedraagt, dient de 
zware procedure gevolgd te worden. Omdat per bijzondere wet kan verschillen vanaf welk 
bedrag een sanctie als zwaar wordt ervaren kan van de grens van 340 euro bij wet worden 
afgeweken.66   
 
Voor zowel de zware als lichte procedure geldt dat op grond van artikel 5:9 Awb in de 
beschikking vermeld moet worden welke overtreding is begaan en welk voorschrift hiermee is 
overtreden en, indien nodig, waar en wanneer de overtreding is geconstateerd. Daarnaast moet 
ook de naam van de overtreder en de hoogte van de boete worden vermeld.67 De 
toezichthouders die de overtreding constateren kunnen hiervan een rapport opmaken. Een 
dergelijk rapport moet uiterlijk bij het opleggen van de bestuurlijke boete aan de overtreder 
verstrekt worden.68 Nadat door de toezichthouders een rapport opgemaakt is, dient het 
bestuursorgaan binnen 13 weken te beslissen over het opleggen van een bestuurlijke boete.69 
Deze termijn moet als een termijn van orde worden gezien, waardoor een overschrijding van de 
termijn geen gevolgen heeft voor de bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke boete.70  
 
Op grond van de Awb geldt voor de zware procedure een aantal aanvullende eisen. Allereerst 
moet er verplicht een rapport opgemaakt worden.71 Daarnaast moet de overtreder zijn zienswijze 
kunnen geven.72 En bij het besluit tot het al dan niet opleggen van een bestuurlijke boete dient 
het bestuursorgaan er voor te zorgen dat er sprake is van een functiescheiding. Deze 
functiescheiding houdt in dat diegene die de overtreding heeft onderzocht, niet betrokken mag 
zijn bij het besluit tot het opleggen van de bestuurlijke boete.73 Hiermee is niet gezegd dat er 
                                                          
66
 Kamerstukken II 2006/07, 31124,  3, p. 44. Zie ook art. 5:53 lid 1 Awb. 
67
 Art. 5:52 Awb. 
68
 Art. 5:48 Awb. 
69
 Art. 5:51 Awb. 
70
 CBb 28 maart 2014, ECLI:NL:CBB:2014:124. 
71
 Art. 5:53 Awb.  
72
 Art. 5:53 lid 3 Awb. 
73
 Art. 10:3 lid 3 Awb j° art. 5:53 Awb. Uit het samenstel van deze artikelen volgt dat in het geval de 
zware procedure van toepassing is, de bevoegdheid tot het opleggen van een bestuurlijke boete niet 
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geen enkel contact mag zijn tussen degene die het onderzoek heeft verricht en degene die besluit 
over het opleggen van de bestuurlijke boete. Deze contacten mogen er echter niet toe leiden dat 
degene die het onderzoek heeft uitgevoerd invloed heeft op de besluitvorming omtrent de 
bestuurlijke boete.74 Hiermee wordt bereikt dat degene die besluit over het opleggen van een 
bestuurlijke boete niet vooringenomen is, maar het bewijs zonder voorkennis kan beoordelen.  
 
2.4 Rechtsbescherming bij een bestuurlijke boete 
Als het bestuursorgaan tot het oordeel komt dat de geconstateerde overtreding gesanctioneerd 
moet worden door middel van een bestuurlijke boete, wil dit nog niet zeggen dat de overtreder 
moet berusten in het oordeel van het bestuursorgaan. De overtreder kan in het geweer komen 
tegen de opgelegde boete. In deze paragraaf wordt ingegaan op de rechtsbescherming bij 
bestuurlijke boetes. Achtereenvolgens zal in worden gegaan op de bezwaar- en 
beroepsprocedure bij respectievelijk het bestuursorgaan en de bestuursrechter. 
 
2.4.1 Bezwaarprocedure 
Degene aan wie de bestuurlijke boete is opgelegd, dient eerst in bezwaar te gaan voordat beroep 
bij de rechter ingesteld kan worden.75 De bezwaarprocedure heeft, in de optiek van de wetgever, 
meerdere functies.76 Schlössels en Zijlstra komen op basis van de toelichting van de wetgever 
tot een viertal functies: de rechtsbeschermingsfunctie, de leerfunctie, de filterfunctie en de 
verduidelijkingsfunctie.77 
 
De rechtsbeschermingsfunctie ziet op het gegeven dat door het instellen van bezwaar, het 
bestuursorgaan wordt gedwongen om de zaak zowel juridisch als bestuurlijk te heroverwegen.78 
Doordat het bestuursorgaan wordt gedwongen de zaak nogmaals te beoordelen, ontstaat 
bijvoorbeeld de mogelijkheid om aspecten die eerder te weinig aandacht hebben gekregen, 
                                                                                                                                                                          
gemandateerd mag worden aan degene die van de overtreding een rapport of proces-verbaal heeft 
opgemaakt.  
74
 Rb. Rotterdam 5 september 2016, ECLI:NL:RBROT:2016:6836. 
75
 Art. 8:1 Awb j° art. 7:1 Awb. In enkele gevallen moet, in plaats van bezwaar, administratief beroep 
ingesteld worden bij een ander bestuursorgaan dan het orgaan dat de boete heeft opgelegd. Een voorbeeld 
hiervan is artikel 6 Wet administratiefrechtelijke handhaving verkeersvoorschriften (Wahv) waarin 
bepaald wordt dat tegen administratieve sancties beroep ingesteld moet worden bij de officier van justitie. 
Schlössels en Zijlstra constateren dat administratief beroep vrijwel niet meer voorkomt en daarmee een 
‘rariteit’ binnen het bestuursrecht is geworden. Zie: Schlössels & Zijlstra 2014, p. 178. Om deze reden zal 
in deze scriptie niet nader worden ingegaan op het instellen van administratief beroep. 
76
 Kamerstukken II 1988/89, 21221, 3, p. 115-116.  
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 Schlössels & Zijlstra 2014, p. 221.  
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alsnog bij de besluitvorming te betrekken.79 De leerfunctie houdt in dat het bestuursorgaan door 
ingesteld beroep in staat wordt gesteld te leren van eventuele fouten die zijn gemaakt bij het 
opleggen van de bestuurlijke boete. De bezwaarprocedure heeft ook een filterfunctie: doordat in 
bezwaar fouten in de oorspronkelijke besluitvorming hersteld kunnen worden, kan de gang naar 
de rechter in een aantal gevallen voorkomen worden. Tot slot kunnen in de bezwaarprocedure 
nieuwe feiten en omstandigheden bekend worden, waardoor het geschil duidelijker wordt 
afgebakend. Dit is de verduidelijkingsfunctie van de bezwaarprocedure.80 
 
De bezwaarfunctie biedt het bestuursorgaan de mogelijkheid om de eerdere besluitvorming ten 
aanzien van de opgelegde bestuurlijke boete te controleren en indien nodig te herstellen. Herstel 
kan bijvoorbeeld nodig zijn als het bestuursorgaan tot de conclusie komt dat niet alle belangen 
juist zijn afgewogen of als tijdens de bezwaarprocedure nieuwe informatie bekend wordt, die 
moet leiden tot een andere uitkomst van de besluitvorming. Het bestuursorgaan dient in bezwaar 
een volledige heroverweging uit te voeren. Dit houdt in dat niet enkel de rechtmatigheid van het 
gewraakte besluit bezien moet worden, maar dat ook opnieuw beoordeeld moet worden of het 
besluit wel doelmatig is.81 
 
Of er altijd sprake is van een kritische heroverweging van het gewraakte besluit, valt te 
betwijfelen. Uiteindelijk is het het betrokken bestuursorgaan dat zelf oordeelt over het eigen 
besluit, of dat altijd even kritisch zal gebeuren is dan de vraag. Doets constateert bijvoorbeeld 
dat bezwaren tegen boetes die zijn opgelegd door de AFM en De Nederlandse Bank (DNB) 
meestal ongegrond worden verklaard. Daar staat tegenover dat beroep bij de bestuursrechter 
vervolgens in een flink aantal gevallen wél slaagt. Dit leidt volgens Doets tot de conclusie dat 
de heroverweging door het bestuursorgaan niet altijd even kritisch wordt uitgevoerd, waarbij als 
oorzaak mede kan worden gewezen op het feit dat zowel de AFM als DNB geen afzonderlijke 
commissie kent die betrokken is bij het afhandelen van de bezwaarprocedure.82 De Awb 
verplicht ook niet tot het instellen van een dergelijke afzonderlijke commissie.  
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81
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2.4.2 Beroep bij de bestuursrechter 
Nadat het bestuursorgaan een besluit heeft genomen op het ingestelde bezwaar, staat voor de 
overtreder tegen het besluit op bezwaar beroep bij de bestuursrechter open.83 De omvang van 
het door de rechter te beslechten geding wordt gegeven in artikel 8:69 lid 1 Awb: ‘De 
bestuursrechter doet uitspraak op de grondslag van het beroepschrift, de overgelegde stukken, 
het verhandelde tijdens het vooronderzoek en het onderzoek ter terechtzitting.’ De rechter mag 
bij de beoordeling van de zaak niet buiten deze kaders treden, maar op hem rust wel de plicht 
om de rechtsgronden ambtshalve aan te vullen. Ten aanzien van de feiten geldt dat de rechter 
deze ambtshalve aan mág vullen.84 Het aanvullen van de rechtsgronden houdt in dat de 
bestuursrechter de door de klager aangedragen gronden vertaalt in voor het geding toepasselijke 
rechtsgronden.85 
 
De omvang van het geding kan beperkt worden door een aantal fuiken: de grondenfuik, de 
onderdelenfuik en de bewijsfuik.86 De grondenfuik, die is ontwikkeld in de rechtspraak, houdt in 
dat in hoger beroep geen nieuwe gronden meer mogen worden ingebracht, als deze gronden ook 
in een eerdere fase van het rechtsgeding ingebracht hadden kunnen worden. Albers constateert 
op grond van de rechtspraak van de bestuursrechtelijke hoger beroep rechters dat de 
grondenfuik nog maar een beperkte rol speelt: de Afdeling bestuursrechtspraak kent casuïstische 
rechtspraak waarbij het van geval tot geval verschilt of aan de grondenfuik wordt vastgehouden. 
Voor zowel de CRvB als het CBb constateert Albers, eveneens op grond van de rechtspraak, dat 
beide instanties soepel omgaan met het toelaten van nieuwe gronden in hoger beroep.87 Het 
verschil in benadering tussen de verschillende hoger beroep rechters is vermoedelijk te 
verklaren doordat zij ieder voor zich de hoogste rechter zijn binnen het rechtsgebied dat ze 
bestrijken. Zij hoeven geen rekening te houden met rechtspraak van de ander. 
 
De onderdelenfuik moet ingelezen worden in artikel 6:13 Awb en houdt in dat het beroep bij de 
bestuursrechter zich niet mag richten op onderdelen van het besluit waartegen, verwijtbaar, geen 
bezwaar is ingesteld.88 Schlössels en Zijlstra beschrijven een besluitonderdeel als ‘een 
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 Art. 8:1 Awb j° art. 7:1 Awb. Voor de vraag welke bestuursrechter absoluut en relatief competent is, 
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86
 Schlössels en Zijlstra 2014, p. 118-125. 
87
 Albers 2014, p. 77. 
88
 Kamerstukken II 2003/04, 29421, 3, p. 7.  
- 22 - 
 
afsplitsbaar onderdeel van een besluit met rechtsgevolgen’.89 Albers stelt op grond van de 
rechtspraak dat het boetebesluit waarmee de bestuurlijke boete wordt opgelegd, gezien moet 
worden als één geheel, waardoor de onderdelenfuik bij beroep tegen een bestuurlijke boete geen 
rol speelt.90 
 
De bewijsfuik is, evenals de grondenfuik, afkomstig uit de rechtspraak en houdt in dat in beroep 
geen nieuw bewijs meer mag worden ingebracht als dat in de bezwaarprocedure na is gelaten.91 
Op grond van de rechtspraak lijkt geconstateerd te kunnen worden dat de bewijsfuik niet meer 
wordt toegepast.92  
 
Bij de beoordeling van het ingestelde beroep zal de rechter, binnen de grenzen van artikel 8:69 
lid 1 Awb, moeten toetsen of het boetebesluit in stand kan blijven. De rechter toetst hierbij of 
het besluit wel rechtmatig is.93 Uit de wetsgeschiedenis kan afgeleid worden dat deze toetsing in 
het geval van een boetebesluit uit twee onderdelen bestaat: toetsing van de evenredigheid van de 
boete, waarbij ook de verwijtbaarheid betrokken moet worden, en toetsing van het bewijs dat 
ten grondslag ligt aan het boetebesluit. De wijze waarop beide onderdelen getoetst moeten 
worden wordt, aldus de wetgever, ingekleurd door artikel 6 EVRM. Het vereiste van ‘full 
jurisdiction’ dat door het EHRM in wordt gelezen in artikel 6 EVRM94 leidt er toe dat bij 
bestraffende sancties, waar ook de bestuurlijke boete onder valt, de rechter een indringende 
toets moet uitvoeren op de evenredigheid van de sanctie. Ook het bewijs dat ten grondslag ligt 
aan het boetebesluit moet, volgens de wetgever, vol getoetst worden.95 
 
Michiels en de Waard onderscheiden bij de rechterlijke toetsing van een bestuurlijke boete ook 
twee onderdelen: allereerst de vraag of het bestuursorgaan terecht heeft besloten een 
bestuurlijke boete op te leggen en ten tweede moet de zwaarte van de opgelegde sanctie getoetst 
worden.96 De eerste vraag komt neer op de vraag of er sprake is van een overtreding die 
verwijtbaar is aan de overtreder. De toetsing van het bewijs kan dan ook geschaard worden 
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onder deze eerste toets. Immers, slechts op basis van het bewijs kan geconstateerd worden dat er 
sprake is van een beboetbare overtreding.  
 
Daar waar de wetgever ervan uitgaat dat het bewijs vol getoetst moet worden, stellen Michiels 
en De Waard zich op het standpunt dat er veelal sprake is van beleidsvrijheid bij het opleggen 
van een bestuurlijke boete: het bestuursorgaan kán een sanctie opleggen. Dit heeft tot gevolg dat 
de bestuursrechter terughoudend toetst: kon het bestuursorgaan redelijkerwijs besluiten dat een 
bestuurlijke boete opgelegd moest worden?97 Dit is niet in strijd met artikel 6 EVRM, nu uit de 
rechtspraak van het EHRM afgeleid kan worden dat ‘full jurisdiction’ ziet op het gegeven dat de 
rechter alle feiten moet kunnen toetsen. Hoe indringend die toetsing moet zijn blijkt, volgens 
Michiels en de Waard, niet uit de rechtspraak van het EHRM.98 Michiels en de Waard lijken 
hiermee te betogen dat de rechter het bewijs niet vol hoeft te toetsen, maar dat de rechter enkel 
hoeft te beoordelen of het bewijs van dusdanige aard was dat het bestuursorgaan in redelijkheid 
over kon gaan tot het opleggen van een bestuurlijke boete. 
 
Albers daarentegen is van oordeel dat er bij het opleggen van een bestuurlijke boete geen sprake 
is van beleidsvrijheid, waardoor een geen plaats lijkt voor een beperkte, marginale, toets.99 Dit 
standpunt lijkt ook meer aan te sluiten bij de bedoeling van de wetgever, die, zoals hierboven is 
geschetst, uitgaat van een volle toets van het bewijs. Zeker gezien het gegeven dat de 
bestuurlijke boete gezien moet worden als ‘criminal charge’ ligt het in de rede dat de 
bestuursrechter het bewijs ten volle toetst en zich niet, zoals Michiels en de Waard betogen, 
mag beperken tot een marginale toets van het bewijs. 
 
2.5 Conclusie 
Aan de hand van een nadere verkenning van de bestuurlijke boete is een antwoord gezocht op 
de vraag op welke wijze de Nederlandse bestuursrechter het gebruik van informatie van een 
informant voor het bewijs bij het opleggen van een bestuurlijke boete toetst. 
 
De wetgever zag in de jaren ’90 in de bestuurlijke boete de oplossing van het dan geldende 
handhavingstekort en neemt vanaf die periode de bestuurlijke boete in steeds meer 
bestuursrechtelijke regelingen als handhavingsinstrument op. Pas in 2009 wordt, met de 
invoering van de vierde tranche van de Awb, in deze Awb een algemene regeling opgenomen 
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ten aanzien van de bestuurlijke boete. Deze regeling schept echter niet de bevoegdheid voor 
bestuursorganen om een bestuurlijke boete op te leggen. Deze bevoegdheid kan het 
bestuursorgaan slechts ontlenen aan het bijzondere bestuursrecht. Wel schept deze regeling een 
aantal algemene voorwaarden voor het opleggen van een bestuurlijke boete. De voorwaarden 
waaraan een bestuurlijke boete moet voldoen, zijn opgenomen in hoofdstuk 5 van de Awb. 
Daarnaast moet het besluit waarmee de bestuurlijke boete wordt opgelegd ook voldoen aan de 
vereisten die de Awb in het algemeen aan besluiten stelt, zoals het vereiste dat het besluit 
voorzien moet zijn van een deugdelijke motivering.  
 
De bestuurlijke boete is naar nationaal recht een bestraffende sanctie die de overtreder leed 
beoogt toe te brengen. Daarnaast kan uit de rechtspraak van het EHRM worden afgeleid dat de 
bestuurlijke boete gezien moet worden als een ‘criminal charge’ in de zin van artikel 6 EVRM 
omdat een bestuurlijke boete een bestraffend en afschrikwekkend karakter heeft. Ook indien de 
boete slechts van geringe omvang is.  
 
Door de overtreder kan na het opleggen van een bestuurlijke boete bezwaar worden ingesteld bij 
het bestuursorgaan dat de boete heeft opgelegd. Het bestuursorgaan dient dan het besluit te 
heroverwegen. Nadat het bestuursorgaan een besluit op bezwaar heeft genomen, staat voor de 
overtreder beroep op de bestuursrechter open. De rechter is bij het beoordelen van de zaak 
gebonden aan de kaders die artikel 8:69 lid 1 Awb schept: de uitspraak moet gedaan worden op 
de grondslag van het beroepschrift, de overgelegde stukken, het verhandelde tijdens het 
vooronderzoek en het onderzoek ter terechtzitting. 
 
Ten aanzien van indringendheid van de toetsing door de bestuursrechter lopen de meningen 
uiteen. Overeenstemming lijkt in ieder geval te bestaan over de vraag hoe de bestuursrechter de 
evenredigheid van de boete dient te toetsen. Dit dient vol te gebeuren. Dan de vraag hoe de 
bestuursrechter het bewijs dat ten grondslag ligt aan de bestuurlijke boete dient te toetsen. De 
wetgever en Albers gaan uit van een volle toetsing van het bewijs, nu op grond van de 
rechtspraak van het EHRM afgeleid kan worden dat uit artikel 6 EVRM voortvloeit dat de zaak 
beoordeeld moet worden door een rechter met ‘full jurisdiction’. Michiels en de Waard zijn hier 
niet van overtuigd: ‘full jurisdiction’ houdt in dat de rechter al het bewijs moet kunnen toetsen, 
maar zegt niets over de mate waarin het bewijs getoetst moet worden. Nu het bestuursorgaan 
beleidsvrijheid heeft ten aanzien van de vraag of er een bestuurlijke boete opgelegd moet 
worden, staan zij een marginale toets voor. Gezien de bedoelingen van de wetgever, houd ik het 
er echter voor dat de bestuursrechter het bewijs vol dient te toetsen.  
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3. De bestuurlijke boete en de waarborgen van artikel 6 EVRM 
 
3.1 Inleiding 
In hoofdstuk twee is geconstateerd dat de bestuurlijke boete gezien moet worden als een 
‘criminal charge’ in de zin van artikel 6 EVRM. In dit hoofdstuk zal ingegaan worden op de 
waarborgen die ontleend kunnen worden aan artikel 6 EVRM indien er sprake is van een 
‘criminal charge’. In het bijzonder zal hierbij aandacht worden geschonken aan de waarborgen 
van artikel 6 EVRM in het geval er gebruik wordt gemaakt van informatie van een informant.  
 
In artikel 6 EVRM is het recht op een eerlijk proces (fair trial) opgenomen. Het artikel bestaat 
uit een drietal leden, waarin uiteengezet wordt waar aan voldaan moet worden wil er sprake zijn 
van een eerlijk proces. Het eerste lid van dit artikel is van toepassing op alle gevallen waarin 
sprake is van het vaststellen van ‘burgerlijke rechten en verplichtingen’ of het ‘bepalen van de 
gegrondheid van een ingestelde vervolging’ (‘criminal charge’).100 Onder dit eerste lid vallen 
vrijwel alle bestuursrechtelijke geschillen. Een aantal specifieke bestuursrechtelijke geschillen, 
zoals de uitzetting van vreemdelingen en geschillen met betrekking tot het kiesrecht, valt niet 
onder artikel 6 EVRM.101  
 
Het tweede en derde lid van artikel 6 EVRM zijn enkel van toepassing in zaken waarin sprake is 
van een ‘criminal charge’. Lid twee van dit artikel luidt immers: ‘Everyone charged with a 
criminal offence shall be presumed innocent until proved guilty according to law.’ En het derde 
lid begint met de zin: ‘Everyone charged with a criminal offence has the following minimum 
rights (…)’. Voor de deelvraag welke rechten een justitiabele kan ontlenen aan artikel 6 EVRM 
in het geval het bestuursorgaan gebruik maakt van de informatie van een informant, is dus van 
belang dat de bestuurlijke boete, zoals in het voorgaande hoofdstuk al is geschetst, gezien moet 
worden als een ‘criminal charge’. Dit heeft tot gevolg dat zowel het eerste als het tweede en 
derde lid van artikel 6 EVRM van toepassing zijn bij een opgelegde bestuurlijke boete. 
 
In dit hoofdstuk wordt allereerst uitgewerkt welke waarborgen afgeleid kunnen worden uit 
artikel 6 EVRM. Hierbij wordt ook besproken welke waarborgen van belang zijn voor het 
beantwoorden van de probleemstelling. Deze waarborgen zullen vervolgens nader uitgewerkt 
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worden zodat inzichtelijk wordt aan welke voorwaarden voldaan moet worden wil het EHRM 
niet oordelen dat er sprake is van een schending van artikel 6 EVRM.   
 
3.2 Artikel 6 EVRM 
In deze paragraaf zal een overzicht worden gegeven van de waarborgen die artikel 6 EVRM in 
het leven roept, hoe deze waarborgen ingeroepen kunnen worden en vervolgens zal gemotiveerd 
worden aangegeven welke waarborgen van belang zijn voor het beantwoorden van de 
probleemstelling. 
 
3.2.1 Waarborgen 
Aan het eerste lid van artikel 6 EVRM kunnen op basis van de verdragstekst en de rechtspraak 
van het EHRM de onderstaande rechten worden ontleend: 
-Recht op toegang tot een onafhankelijke en onpartijdige rechter; 
-Berechting binnen een redelijke termijn; 
-Recht op een eerlijk proces (‘fair trial’); 
-Recht op een openbare behandeling van de zaak; 
-Recht op een gemotiveerde uitspraak102; 
-Behandeling van de zaak door een rechter met ‘full jurisdiction’.103 
 
Voor ‘criminal charges’ volgen uit het tweede en derde lid nog de onderstaande, aanvullende, 
waarborgen:  
-Onschuldpresumptie; 
-Het recht om geïnformeerd te worden over de tenlastelegging; 
-Het recht op voldoende tijd en gelegenheid om de verdediging voor te bereiden; 
-Het zwijgrecht en het recht zichzelf niet te hoeven incrimineren (nemo tenetur); 
-Het recht op rechtsbijstand; 
-Het recht getuigen te horen; 
-Het recht op de kosteloze bijstand door een tolk/vertaler.104 
 
De waarborgen uit het tweede en derde lid van artikel 6 EVRM kunnen niet los worden gezien 
van het recht op een ‘fair trial’ zoals dit volgt uit het eerste lid. Het EHRM ziet de waarborgen 
van zowel het tweede als het derde lid als een nadere uitwerking van het recht op een ‘fair trial’ 
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zoals dat in het eerste lid is gegeven: ‘The Court reiterates that the presumption of innocence 
enshrined in Article 6 § 2 is one of the elements of a fair criminal trial that is required by 
paragraph 1.’105en ‘The Court reiterates that, as the requirements of paragraph 3 of Article 6 
are to be seen as particular aspects of the right to a fair trial guaranteed by paragraph 1 it 
often examines the complaints under both provisions taken together (…).’106 
 
Om bij het EHRM succesvol te kunnen klagen over een schending van artikel 6 EVRM is van 
belang dat de klager in de nationale procedures geklaagd heeft over een schending van artikel 6 
EVRM. Het EHRM gaat er vanuit dat als de klager dit niet heeft gedaan, er geen sprake is van 
de uitputting van de nationale rechtsmiddelen die vereist is voor de weg naar het EHRM 
openstaat107: “In so far as there exists at the national level a remedy enabling the domestic 
courts to address, at least in substance, the argument of a violation of a given Convention right, 
it is that remedy which should be exhausted (see Azinas, cited above, § 38). It is not sufficient 
that the applicant may have unsuccessfully exercised another remedy which could have 
overturned the impugned measure on other grounds not connected with the complaint of a 
violation of a Convention right. It is the Convention complaint which must have been aired at 
national level for there to have been exhaustion of “effective remedies”.108 
Laat de klager na om in de nationale procedure te klagen over een schending van artikel 6 
EVRM, dan zal het EHRM de klacht niet-ontvankelijk verklaren. Hierbij is echter wel van 
belang dat er voor klager ook daadwerkelijk een rechtsmiddel open heeft gestaan waarbinnen hij 
zijn beklag kan doen over een schending van artikel 6 EVRM.109 
 
Als een klacht door het EHRM ontvankelijk wordt geacht, zal deze de zaak nader onderzoeken. 
Hierbij is voor deze scriptie nog van belang dat het EHRM het daarbij niet tot zijn taak rekent 
om de geldende nationale wetgeving te beoordelen. In de woorden van het EHRM: 
‘Furthermore, in cases arising from individual applications the Court’s task is not to review the 
relevant legislation in the abstract. Instead, it must confine itself, as far as possible, to 
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examining the issues raised by the case before it (…)’110 Het hof beoordeelt alleen of er in de 
voorliggende zaak sprake is geweest van een schending van een van de artikelen van het 
EVRM. 
 
3.2.2 Relevante waarborgen 
Voorts is relevant welke van de bovengenoemde waarborgen in het gedrang zouden kunnen 
komen als bij het opleggen van een bestuurlijke boete gebruik wordt gemaakt van 
bewijsmateriaal dat afkomstig is van een informant. Voor de beantwoording van deze vraag is 
relevant dat  de overtreder geen kennis heeft van de identiteit van de informant. Het niet kennen 
van de identiteit bemoeilijkt vervolgens het toetsen van het bewijsmateriaal. Immers, zonder de 
identiteit te kennen is het lastig in te schatten of het gaat om een betrouwbaar persoon en dus of 
de informatie in kwestie wel betrouwbaar geacht moet worden. Daarnaast kan het niet kennen 
van de identiteit van de informant het controleren van de feiten bemoeilijken. Niet duidelijk is 
immers binnen welke context de feiten geplaatst moeten worden. Daarnaast kan de informant 
niet als gewone getuige gehoord worden. Als de informant al gehoord kan worden, dan zal dit 
op een dusdanige wijze moeten gebeuren dat de identiteit van de informant afgeschermd blijft. 
Dit heeft tot gevolg dat ook tijdens de ondervraging geen duidelijkheid verkregen kan worden 
over de betrouwbaarheid van de informatie die is verstrekt en mogelijk ook de juistheid van de 
gepresenteerde feiten.  
 
De vraag die zich in een dergelijk geval opdringt, is of er nog wel sprake is van een eerlijk 
proces (‘fair trial’). De overtreder kan immers het bewijs dat tegen hem wordt gebruikt niet ten 
volle toetsen. Daarnaast komt het recht getuigen te horen in de knel: de informant kan in 
voorkomende gevallen niet als getuige gehoord worden, of het horen moet onder (vergaande) 
restricties plaatsvinden om zo de informant te beschermen. In het vervolg van dit hoofdstuk zal 
besproken binnen welke kaders het bewijs van een informant gebruikt kan worden zonder dat er 
strijd ontstaat met artikel 6 EVRM. 
 
3.3 Het recht op een ‘fair trial’ 
Op grond van het eerste lid van artikel 6 EVRM komt aan een overtreder aan wie een 
bestuurlijke boete is opgelegd het recht op een ‘fair trial’ toe. In het voorgaande is geconstateerd 
dat dit recht mogelijk in het gedrang kan komen als er bij het opleggen van een bestuurlijke 
boete voor het bewijs gebruik wordt gemaakt van informatie die afkomstig is van een informant.  
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Uit de rechtspraak van het EHRM moet worden afgeleid dat het recht op een ‘fair trial’ uit het 
eerste lid van artikel 6 EVRM in belangrijke mate gevormd wordt door het recht op een 
procedure waarin sprake is van ‘equality of arms’ en een recht op een procedure op tegenspraak 
(‘adversarial proceedings’).111 Beide rechten zijn nauw met elkaar verbonden.112 Op beide 
begrippen zal hierna worden ingegaan.  
 
3.3.1 Equality of arms 
Ten aanzien van het begrip ‘equality of arms heeft het EHRM in meerdere uitspraken de 
nagenoeg zelfde uitleg gegeven van het begrip ‘equality of arms’: ‘The Court reiterates that the 
right to a fair trial, guaranteed under Article 6 § 1 of the Convention, presumes the observance 
of the principle of equality of arms, which requires each party to proceedings to be given a 
reasonable opportunity to present its case under conditions that do not place it at a substantial 
disadvantage vis-à-vis its opponent.’113 Het principe van ‘equality of arms’ houdt, met andere 
woorden, in dat partijen op gelijke voet deel moeten kunnen nemen aan het geding. Géén van de 
partijen mag op achterstand worden geplaatst ten opzichte van de andere partij. Voor het 
bestraffende bestuursrecht betekent dit dat degene aan wie de bestuurlijke boete wordt 
opgelegd, niet op achterstand mag worden gezet ten opzichte van het bestuursorgaan. Hiervan 
kan bijvoorbeeld sprake zijn als een aangewezen expert niet neutraal is114 of als er niet in 
voldoende mate mee wordt gewerkt aan het oproepen van (ontlastende) getuigen.115  
 
3.3.2 Recht op een procedure op tegenspraak 
Het recht op een procedure op tegenspraak wordt door het EHRM als volgt omschreven: ‘The 
right to an adversarial trial means, in a criminal case, that both prosecution and defence must 
be given the opportunity to have knowledge of and comment on the observations filed and the 
evidence adduced by the other party.’116 Uit deze omschrijving kunnen een drietal onderdelen 
worden afgeleid: het recht kennis te nemen van al het gebruikte bewijsmateriaal, het recht 
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 Zie onder andere: EHRM 6 oktober 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1006JUD001931407, r.o. 45 (Mirea 
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kennis te nemen van de standpunten van de wederpartij en het recht zelf standpunten in te 
nemen. De wijze waarop aan dit recht invulling wordt gegeven, wordt door het EHRM 
overgelaten aan de verdragsluitende staten. Van belang is enkel dat partijen ook daadwerkelijk 
in staat worden gesteld om kennis te nemen van het bewijsmateriaal, ook ontlastend117, en 
standpunten en dat partijen ook daadwerkelijk in staat worden gesteld om op de standpunten 
van de andere partij te reageren.118  
 
Het recht op een procedure op tegenspraak is niet absoluut. In het geval van voldoende 
zwaarwegende belangen kan het recht op een procedure op tegenspraak worden beperkt. Het 
EHRM noemt in zijn rechtspraak als gronden onder andere de nationale veiligheid, de noodzaak 
getuigen te beschermen en de noodzaak om bepaalde onderzoekstechnieken geheim te houden 
zodat deze ook in toekomstige onderzoeken nog succesvol in gezet kunnen worden. De rechter 
zal de belangen van de justitiabele af moeten wegen tegen de belangen die beschermd worden 
door geheimhouding. Daarbij zal de rechter in het oog moeten houden dat een dergelijke 
beperking alleen is toegestaan indien dit strikt noodzakelijk is én als er voldoende procedurele 
compensatie wordt geboden. Het EHRM op zijn beurt beoordeelt niet of de geheimhouding 
terecht was, maar wel of de nationale rechter op de juiste wijze tot zijn oordeel is gekomen.119 
 
3.4 Het recht om getuigen te horen 
Naast het recht op een ‘fair trial’ kan ook het recht getuigen te horen in het gedrang komen 
indien voor het bewijs gebruik wordt gemaakt van informatie van een informant. In deze 
paragraaf zal nader worden ingegaan op het recht om getuigen te horen zoals dat in het derde lid 
van artikel 6 EVRM is vastgelegd. In het bijzonder zal hierbij ook worden ingegaan op de inzet 
van afwezige getuigen en anonieme getuigen. Deze beide typen getuigen zijn van belang, nu een 
informant óf niet ter zitting gehoord zal kunnen worden (afwezige getuige) óf als anonieme 
getuige gehoord moet worden wil de identiteit van de getuige geheim kunnen blijven. 
 
3.4.1 Relatie tot het recht op een ‘fair trial’ 
Het recht getuigen te horen wordt door het EHRM gezien als een  nadere uitwerking van het 
recht op een ‘fair trial’ zoals dat in het eerste lid is gegeven:  ‘The Court reiterates that, as the 
requirements of paragraph 3 of Article 6 are to be seen as particular aspects of the right to a 
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 EHRM 16 februari 2000, ECLI:CE:ECHR:2000:0216JUD002890195, r.o. 60 (Rowe and Davis v. The 
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fair trial guaranteed by paragraph 1 it often examines the complaints under both provisions 
taken together (…).’120 Bij de beoordeling of er sprake is van een ‘fair trial’ wordt dus ook de 
vraag betrokken of er in voldoende mate voldaan is aan het recht getuigen te horen uit het derde 
lid van artikel 6 EVRM. Bij klachten die zien op een schending van het ondervragingsrecht, zal 
het EHRM dus aan de hand van de waarborgen van het derde lid beoordelen of er wel sprake is 
geweest van een ‘fair trial’.  
 
In de voorgaande paragraaf is uiteengezet dat het recht op een ‘fair trial’ uiteenvalt uit het recht 
op ‘equality of arms’ en het recht op een procedure op tegenspraak. De Wilde constateert op 
basis van de jurisprudentie van het EHRM dat bij klachten over het ondervragingsrecht het recht 
op ‘equality of arms’ slechts een beperkte rol speelt.121 
 
Dit lijkt anders voor het recht op een procedure op tegenspraak. Op basis van dit recht zijn door 
het EHRM aanwijzingen gegeven ten aanzien van het horen van getuigen. Daarbij moet wel in 
acht worden genomen dat dit recht niet verplicht tot het ter zitting horen van alle getuigen wiens 
verklaring voor het bewijs gebruikt  is. Ook verklaringen die zijn afgenomen voorafgaande aan 
de terechtzitting, bijvoorbeeld gedurende het onderzoek, kunnen gebruikt worden. Vereiste is 
echter wel dat de mogelijkheid geboden wordt om de getuige op enig moment te ondervragen.122 
Dit betreft echter, ook bij ‘criminal charges’, geen absoluut en onbeperkt recht. De rechter mag, 
gemotiveerd, weigeren een getuige op te roepen als dit van belang is voor een goed verloop van 
de zaak.123 Zo kan bijvoorbeeld voorkomen worden dat partijen de zaak trachten te vertragen 
door extra getuigen op te roepen.  
 
3.4.2 Het horen van getuigen 
Het EHRM hanteert een autonome uitleg van het begrip getuige124: het ondervragingsrecht uit 
het derde lid van artikel 6 EVRM is van toepassing zodra de persoon in kwestie een verklaring 
heeft afgelegd die heeft bijgedragen aan de veroordeling.125 Het gaat hierbij dus, gelet op het 
gegeven dat het gaat om het bijdragen aan de veroordeling, ook om getuigen die slechts een deel 
van het bewijs leveren. Op welke wijze en wanneer de verklaring is afgelegd doet dan niet meer 
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ter zake.126 Ook de rol van de getuige is niet van belang. Zo moet de verklaring van een 
medeverdachte ook gezien worden als een getuigenverklaring127, evenals het slachtoffer dat een 
schriftelijke verklaring heeft afgelegd in het vooronderzoek.128 Wel kan nog onderscheid 
gemaakt worden tussen de belastende en ontlastende getuige.129 Omdat de informant een 
belastende getuige is, zal in het vervolg enkel aandacht worden besteed aan de belastende 
getuige. 
 
Zoals hiervoor al is geschetst vereist het recht op een procedure op tegenspraak dat partijen in 
gelegenheid worden gesteld getuigen te ondervragen. Ten aanzien van informanten geldt echter 
dat zij niet zonder meer als getuige ondervraagd kunnen worden. De identiteit van de informant 
dient afgeschermd te worden indien de verdachte bij het horen aanwezig is, zodat van horen als 
een ‘normale’ getuige geen sprake kan zijn. Om deze reden zal in het onderstaande in worden 
gegaan op twee situaties die zich in dat geval voor kunnen doen. Ten eerste het geval waarin de 
informant in het geheel niet als getuige gehoord kan worden (de afwezige getuige) en het geval 
waarin de informant wel als getuige gehoord kan worden, maar dan wel op dusdanige wijze dat 
zijn of haar identiteit niet blijkt (de anonieme getuige). 
 
3.4.3 Afwezige getuigen 
Als de getuige, om wat voor redenen dan ook, niet ter zitting verschijnt wordt partijen de 
mogelijkheid om de getuige nader te ondervragen ontnomen. Uit de rechtspraak van het EHRM 
blijkt dat in dergelijke zaken niet zonder meer sprake is van een schending van artikel 6 EVRM. 
Om te kunnen beoordelen of er sprake is van een schending wordt er getoetst aan de 
onderstaande punten: 
-Was er een goede reden voor de afwezigheid van de getuige? 
-Is de ‘sole or decisive rule’ van toepassing?130 
-Is er voldoende compensatie geboden?131 
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De volgorde waarin aan deze punten getoetst moet worden staat niet vast. Het EHRM geeft aan 
dat in voorkomende gevallen gekozen kan worden voor een andere volgorde dan hierboven is 
weergegeven. Bijvoorbeeld in het geval dat de toetsing aan één van deze punten al voldoende 
grond geeft om te komen tot het oordeel dat er sprake is van een schending van artikel 6 
EVRM.132 Uit de rechtspraak van het EHRM lijkt echter af te leiden dat het EHRM over het 
algemeen de drie punten in de bovenstaande volgorde afloopt.133 
 
Het eerste punt dat besproken zal worden is de vraag of er een goede reden is voor het niet 
aanwezig zijn van een getuige tijdens de rechtszaak. Van goede redenen is onder andere sprake 
als: 
-De getuige inmiddels overleden is; 
-De getuige niet te traceren is; 
-De getuige vreest voor zijn of haar veiligheid; 
-De gezondheid van de getuige het niet toelaat.134 
 
Ten aanzien van de eerste twee redenen geldt dat het in beide gevallen feitelijk onmogelijk is 
om de getuige op te roepen. Van een goede reden zal in deze gevallen dus snel sprake zijn, 
alhoewel bij een niet traceerbare getuige uiteraard nog wel de vraag beantwoord moet worden of 
er wel voldoende is gedaan door de overheid om de getuige alsnog te traceren.  
 
De andere twee redenen zien op het belang van de getuige. Uit artikel 6 EVRM blijkt echter niet 
dat bij de vraag of getuigen opgeroepen moeten worden, meegewogen moet worden of dit in het 
belang is van de getuige. Anderzijds schept het EVRM ook waarborgen voor getuigen.135 Zo 
kan uit artikel 5 EVRM een plicht worden afgeleid om de veiligheid van de getuige zoveel 
mogelijk te waarborgen. Daarnaast biedt artikel 8 EVRM de getuige het recht op eerbiediging 
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van zijn privé-, familie- en gezinsleven. Dit laatste recht is echter ook weer geen absoluut recht. 
Zolang er een wet aan ten grondslag ligt, mag dit recht worden ingeperkt indien dit, onder 
andere, noodzakelijk is uit het oogpunt van bescherming van de nationale veiligheid en het 
voorkomen van misdrijven.136 De rechter zal dus steeds moeten beoordelen welke rechten in het 
geding zijn en hoe deze tegen elkaar afgewogen moeten worden. Dit is vooral van belang bij 
getuigen die vrezen voor de eigen veiligheid.  
 
Als een getuige uit angst niet verschijnt, dan moet door de rechter onderzocht worden wat de 
aard van deze angst is.137 Indien de angst wordt veroorzaakt door gedragingen van de verdachte, 
is het niet verschijnen van de getuige te rechtvaardigen. Het kan hierbij bijvoorbeeld gaan om 
bedreigingen die door de verdachte aan het adres van de getuige geuit worden. De verdachte 
wordt dan geacht door het (laten) uiten van bedreigingen afstand te hebben gedaan van zijn 
recht tot ondervraging. In het geval er geen harde bedreigingen zijn geuit, maar de angst van de 
getuige voortkomt uit wat algemeen bekend is omtrent de verdachte, dient de rechter grondig te 
onderzoeken of deze angst gerechtvaardigd is.138 De rechter dient hierbij te toetsen of er 
objectieve gronden zijn voor deze angst en of er voldoende bewijs is dat duidelijk maakt dat er 
inderdaad sprake is van objectieve gronden. Hierbij geldt dat de angst niet beperkt hoeft te zijn 
tot angst voor eigen lijf en leden, maar dat ook de angst dat een ander fysiek iets aangedaan zal 
worden en de angst voor nadelige financiële gevolgen mee mogen wegen.139 Als de rechter tot 
het oordeel komt dat de angst van de getuige gerechtvaardigd is, dan moet tot slot bezien 
worden of er geen alternatieven beschikbaar zijn zoals het optreden als anonieme getuige. Het 
niet horen van een getuige moet in dergelijke gevallen echt gezien worden als een ‘last 
resort’.140 
 
Het enkele feit dat er geen goede reden is voor het niet verschijnen van de getuige houdt niet 
zonder meer in dat artikel 6 EVRM geschonden is Het is echter wel een belangrijke factor bij de 
                                                          
136
 Art. 8 lid 2 EVRM. 
137
 In de zaak Visser vs. Nederland kwam het EHRM tot de conclusie dat niet bleek dat de rechter 
voldoende had onderzocht of de angst van de getuige wel gegrond was. Dit leidde tot de conclusie dat er 
sprake was van een schending van art. 6 EVRM. Zie: EHRM 14 februari 2002, 
ECLI:CE:ECHR:2002:0214JUD002666895, r.o. 47-52 (Visser v. The Netherlands). Zie voor een zaak 
waarin juist wel voldoende onderzoek was gedaan naar de angst van de getuige: EHRM 4 juli 2000, 
43149/98, r.o.  55, NJ 2001/401, m.nt. G. Knigge (Kok v. The Netherlands). 
138
 EHRM 18 december 2014, ECLI:CE:ECHR:2014:1218JUD001421210, r.o. 46 (Scholer v. Germany). 
139
 EHRM 15 december 2011, ECLI:CE:ECHR:2011:1215JUD002676605, r.o. 124 (Al-Khawaja and 
Tahery v. The United Kingdom). 
140
 EHRM 18 december 2014, ECLI:CE:ECHR:2014:1218JUD001421210, r.o. 46 (Scholer v. Germany). 
- 35 - 
 
beantwoording van de vraag of er sprake is van een schending van artikel 6 EVRM.141 Indien de 
afwezigheid van de getuige op zichzelf geen grond is voor de conclusie dat artikel 6 EVRM 
geschonden is, dan dient de vraag beantwoord te worden of de ‘sole or decisive rule’ van 
toepassing is op de verklaring.142  
 
De ‘sole or decisive rule’ ziet op de mate waarin een bepaald bewijsmiddel bijdraagt aan het 
bewijs dat de verdachte of overtreder het verweten feit begaan heeft. Van ‘sole’ is sprake als het 
gaat om een verklaring die het enkele bewijs vormt voor de overtreding. Er is dus geen enkel 
ander bewijs dat kan bijdragen aan de veroordeling. Als er sprake is van een verklaring die 
‘decisive’ is, dan is er wel ondersteunend bewijs, maar de verklaring is dan zo belangrijk dat 
deze naar alle waarschijnlijkheid de uitkomst van het proces zal bepalen.143 Om te kunnen 
bepalen of een verklaring ‘decisive’ is zal gekeken moeten worden naar het overige bewijs dat 
voorhanden is. Hoe sterker het ondersteunende bewijs, des te kleiner de kans dat de verklaring 
gezien zal worden als ‘decisive’.144  
 
Als er sprake is van een verklaring die ‘sole or decisive is’, dan is daarmee nog niet gegeven dat 
er sprake is van een schending van artikel 6 EVRM. Het komt dan aan op de vraag of er 
voldoende compensatie geboden is. Deze compensatie zal onder andere moeten bestaan uit 
maatregelen waardoor de betrouwbaarheid van de verklaring door partijen voldoende 
onderzocht kan worden.145 De mate waarin gecompenseerd moet worden is afhankelijk van de 
mate waarin de verklaring bijdraagt aan het bewijs. 146 Met andere woorden: hoe meer ‘decisive’ 
het bewijs, des te meer compensatie is er nodig. Hierbij kan, onder andere, gedacht worden aan 
de volgende maatregelen: 
-De rechter is behoedzaam omgegaan met de verklaring van de niet verschenen getuige. Uit de 
uitspraak moet blijken dat de rechter zich bewust is geweest van het gegeven dat de verklaring 
minder bewijskracht kan hebben dan een verklaring van een getuige die wel ter zitting is 
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verschenen. Daarnaast heeft de rechter beargumenteerd waarom hij toch belang heeft gehecht 
aan dit bewijs; 
-Het tonen van een video van het eerdere verhoor van de getuige; 
-De aanwezigheid van ondersteunend bewijs zoals verklaringen van andere getuigen of 
technisch bewijs; 
-De mogelijkheid om de getuige schriftelijk vragen te stellen; 
-De mogelijkheid voor de overtreder en/of zijn advocaat om de getuige in de onderzoeksfase te 
ondervragen;  
-De overtreder in de gelegenheid stellen de verklaring en/of de betrouwbaarheid van de getuige 
te betwisten. Dit kan bijvoorbeeld door de verdachte getuigen te laten horen die hem daarbij 
kunnen helpen.147 
Als er voldoende compensatie geboden is, dan is er, ondanks het feit dat de verklaring van de 
afwezige getuige ‘sole or decisive’ is toch sprake van een ‘fair trial’.  
 
Een voorbeeld van een zaak waarin onvoldoende compensatie is geboden, is de zaak van A.S. 
versus Finland.148 A.S. wordt verdacht van het seksueel misbruiken van een kind. Het enige 
directe bewijs dat voorhanden is, is een video-opname van een getuigenverhoor van het 
slachtoffer. Aan verdachte is niet de mogelijkheid geboden om op welke wijze dan ook vragen 
te (laten) stellen aan het slachtoffer. Buiten deze video-opname, bestaat er slechts indirect 
bewijs tegen A.S.: de verklaring van de moeder van het slachtoffer waaruit enkel blijkt wat het 
slachtoffer aan zijn moeder heeft verteld, en de verklaring van de arts die het slachtoffer heeft 
onderzocht. Het slachtoffer is gedurende de rechtszaken die volgden niet meer gehoord, nu zijn 
behandelend arts hier negatief over heeft geadviseerd. Het EHRM komt tot het oordeel dat het 
afspelen van een  video-opname van een ondervraging niet voldoende compensatie biedt nu de 
verdachte op geen enkele wijze in staat is gesteld om vragen aan het slachtoffer te (laten) stellen 
en concludeert, gezien de doorslaggevendheid van de video-opname, dat er sprake is van een 
schending van artikel 6 EVRM. 
 
3.4.4 Anonieme getuigen149  
In het bovenstaande is stilgestaan bij getuigen die niet ter zitting gehoord kunnen worden. Het 
gaat daarbij om getuigen waarvan de identiteit bekend is. Het feit dat de identiteit van de 
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 EHRM 15 december 2015, ECLI:CE:ECHR:2015:1215JUD000915410, r.o. 125-131 
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getuige bekend is, geeft de overtreder nog in enige mate de mogelijkheid om de verklaring van 
de getuige te toetsen. Immers, duidelijk is uit welke hoek de verklaring komt en hoe 
betrouwbaar deze verklaring geacht moet worden. Zo kan bijvoorbeeld de verklaring van een 
rivaal gekleurd en wellicht ook enigszins bezijden de waarheid zijn. De verklaring van een 
onschuldige omstander zal dan wellicht weer betrouwbaarder zijn. Kortom, aan de hand van de 
identiteit van de getuige kan de overtreder een inschatting proberen te maken van de 
betrouwbaarheid van de verklaring. Dit kan de overtreder vervolgens weer helpen bij het 
aanvechten van de verklaring. In zaken waar echter de identiteit van de getuige niet bekend is en 
ook niet zal worden gemaakt, heeft de overtreder deze mogelijkheid niet. Hij wordt dan 
geconfronteerd met verklaringen uit, voor hem, onbekende hoek.150  
 
Op basis van het EVRM hoeft het gebruik van informatie van anonieme getuigen an sich niet 
uitgesloten te worden. In de opsporing kan, indien de aard van de verweten gedraging dit 
rechtvaardigt, gebruik gemaakt worden van verklaringen van anonieme getuigen.151 Daarbij 
wordt niet uitgesloten dat de informatie van een anonieme getuige gebruikt kan worden om tot 
een veroordeling te komen.152 Alhoewel hier vooral geredeneerd lijkt te worden vanuit een 
strafrechtelijke invalshoek, kan ook verdedigd worden dat eenzelfde redenering dient te gelden 
in het geval van een bestuurlijke boete  nu deze, net als strafrechtelijke vergrijpen, gezien 
moeten worden als ‘criminal charge’. 
 
Het EHRM gaat ervan uit dat de problemen die ontstaan bij het gebruik van verklaringen van 
anonieme getuigen in hun aard gelijk zijn aan de problemen die ontstaan bij het gebruik van 
verklaringen van getuigen die niet ter zitting zijn verschenen (maar waarvan de identiteit wel 
bekend is).153 In beide gevallen kan het gebruik van eerder afgelegde verklaringen er toe leiden 
dat de overtreder benadeeld wordt in zijn verdediging. Niet gezegd is echter dat de overtreder 
altijd de identiteit van de getuige moet kennen. Wel moet de overtreder voldoende gelegenheid 
geboden moet worden om de verklaring van de getuige te onderzoeken en te betwisten.154 
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Gezien de, in de optiek van het EHRM, gelijke aard van de problematiek, toetst het EHRM aan 
nagenoeg dezelfde punten als wanneer het gaat om getuigen die niet verschenen zijn. Enkel het 
eerste punt wijkt af. Waar bij een niet verschenen getuige onderzocht wordt of er een 
rechtvaardiging is voor het niet verschijnen, wordt bij een anonieme getuige onderzocht of er 
een goede reden is waarom de getuige anoniem zou moeten blijven.155 In het geval van een 
anonieme getuige toetst het EHRM dan ook aan de onderstaande punten: 
-Is er een goede reden waarom de getuige anoniem zou moeten blijven? 
-Is de verklaring van de anonieme getuige ‘sole or decisive’? 
-Zijn er voldoende compenserende maatregelen genomen?156 
 
Allereerst de vraag of er een goede reden is waarom de getuige anoniem zou moeten blijven. De 
rechtspraak van het EHRM ziet voornamelijk op getuigen die anoniem willen blijven uit angst 
voor fysieke represailles. Net als bij afwezige getuigen, onderzoekt het EHRM in dergelijke 
gevallen of de angst van de getuige aantoonbaar gerechtvaardigd is. Heeft de overtreder 
bijvoorbeeld de getuige eerder gedreigd dat hij maar beter geen verklaring af kon leggen? Of is 
er voldoende objectieve informatie voorhanden die er op duidt dat de getuige moet vrezen voor 
lijf en leden als hij gaat getuigen?  
 
Een voorbeeld van dit laatste wordt gegeven in de zaak Scholer vs. Duitsland. Niet vast is 
komen te staan dat in deze zaak de verdachte de getuige heeft gedreigd hem iets aan te doen als 
hij zou getuigen. Wel is gebleken dat verdachte de getuige eerder, om een andere reden, met een 
vuurwapen bedreigd heeft, en dat verdachte er niet voor terugdeinsde om fysiek geweld te 
gebruiken tegen ‘verraders’. Het EHRM oordeelt dat op deze gronden voldoende vast is komen 
te staan dat de getuige een gerechtvaardigde vrees had voor de verdachte.157 Een 
gerechtvaardigde vrees kan ook bestaan in zaken die zich afspelen in een milieu waarvan 
algemeen bekend is dat verraad afgestraft wordt.158 Hierbij kan gedacht worden aan motorclubs 
als de Bandidos of de Hells Angels. Maar ook dan zal aangetoond moeten worden dat de vrees 
van de getuige reëel is.159 
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Als aangetoond kan worden dat er gegronde redenen ten grondslag liggen aan het besluit om 
een getuige in te zetten als anonieme getuige, moet bezien worden in hoeverre de verklaring van 
de getuige gezien moet worden als ‘sole or decisive’. Evenals bij afwezige getuigen moet 
beoordeeld worden in hoeverre een veroordeling gebaseerd is op de verklaring van de anonieme 
getuige. Voorheen kon uit de rechtspraak van het EHRM worden afgeleid dat er geen ruimte 
was voor verklaringen van anonieme getuigen als een veroordeling geheel of in zeer 
overwegende mate gebaseerd was op deze verklaring.160 Uit latere uitspraken kan echter 
afgeleid worden dat ook een verklaring van een anonieme getuige die ‘sole and decisive’ is 
gebruikt kan worden, míts er voldoende compenserende maatregelen worden genomen, 
waaronder sterke procedurele waarborgen.161 Deze waarborgen moeten er toe leiden dat het 
voor partijen mogelijk is om de betrouwbaarheid van de verklaring van de anonieme getuige te 
toetsen.162 Het onthouden van de mogelijkheid om de anonieme getuige op enig moment tijdens 
het (voor)onderzoek te horen mag daarbij slechts ingezet worden als ‘last resort’.163 
 
3.4.5 Rechterlijk onderzoek bij anonieme getuigen 
Van zaak tot zaak zal bezien moeten worden welke waarborgen geboden moeten worden wil er, 
ondanks de inzet van anonieme getuigen, sprake zijn van een ‘fair trial’. In de zaak Doorson vs. 
Nederland bijvoorbeeld draait de zaak om twee getuigen die uit angst voor represailles anoniem 
getuigen. Het EHRM oordeelt dat voldoende aannemelijk is gemaakt dat getuigen inderdaad iets 
te vrezen hebben van de verdachte. De verklaringen van de getuigen vormen in deze zaak niet 
het enige of doorslaggevende bewijs tegen de verdachte. De getuigen zijn daarnaast gedurende 
het proces gehoord door een rechter die bekend was met de identiteit van beide getuigen. De 
advocaat van de verdachte was aanwezig bij het verhoor en werd in de gelegenheid gesteld 
vragen te stellen aan de getuigen. Tot slot blijkt uit de uitspraak van de rechter dat deze de 
verklaringen van beide anonieme getuigen met de nodige voorzichtigheid heeft behandeld. Op 
grond van dit alles komt het EHRM tot het oordeel dat er in de zaak tegen Doorson geen sprake 
is geweest van een schending van artikel 6 EVRM.164 
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Ook in de zaak Pesukic vs. Zwitserland is volgens het EHRM voldoende duidelijk dat de inzet 
van een anonieme getuige gerechtvaardigd is. De verklaring van de getuige is niet het enige 
bewijs, maar is wel van groot belang geweest voor de beoordeling van de vraag of de verdachte 
het tenlastegelegde feit begaan heeft. In deze zaak werd de getuige gehoord door de rechter, 
welke bekend was met de identiteit van de getuige, ten overstaan van de jury. De advocaat van 
de verdachte mocht hier, in tegenstelling tot in de zaak Doorson, niet bij aanwezig zijn omdat 
het risico dat op deze wijze toch de identiteit van de getuige bekend zou worden bij de 
verdachte te groot werd geacht. De advocaat werd echter wel in staat gesteld om via een audio-
verbinding vragen te stellen, zolang de antwoorden op deze vragen niet konden leiden naar de 
identiteit van de getuige. Daarnaast werden door vertegenwoordigers van politie en justitie 
verklaringen afgelegd over de betrouwbaarheid en achtergronden van de getuige. De jury werd 
tot slot geïnstrueerd dat een eventuele veroordeling niet uitsluitend gebaseerd mocht worden op 
enkel de verklaring van deze getuige. Dit samenstel van waarborgen is voor het EHRM 
voldoende om tot het oordeel te komen dat ook in deze zaak er geen sprake is van schending 
van artikel 6 EVRM.165  
 
3.4.6. Anonieme getuigen die niet ter zitting gehoord zijn 
In bovenstaande zaken was sprake van een anonieme getuige die ten overstaan van de rechter 
een verklaring heeft afgelegd. In de zaak Scholer vs. Duitsland was echter sprake van anonieme 
getuigen die niet ter zitting gehoord zijn. Doordat de identiteit voor alle partijen 
geheimgehouden werd, werd zowel de rechter als de verdediging de mogelijkheid ontnomen de 
getuigen op te roepen. In casu ging het om een politie-informant en een politie-agent die 
undercoverwerk had verricht. Dat er voldoende reden was om de identiteit van beiden geheim te 
houden was, in de ogen van het EHRM, afdoende duidelijk (in casu ging het om een verdachte 
die ‘full-member’ was van de als gewelddadig bekend staande motorclub ‘Bandidos’). 
Vervolgens onderzoekt het EHRM of op juiste gronden besloten is beide getuigen niet op 
enigerlei wijze te horen. Het niet ter zitting horen van een (anonieme) getuige is immers een 
middel dat slechts als ‘last resort’ ingezet mag worden. In deze zaak stond voldoende vast dat 
horen, op welke wijze dan ook, een te groot risico zou vormen voor de getuigen. Door de vragen 
en de daarop te geven antwoorden zou de identiteit van de getuigen bekend kunnen worden, met 
alle gevolgen van dien.166 
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Als compenserende maatregel werden de rechter, de aanklager en de verdediging in staat gesteld 
om de getuigen schriftelijk vragen te stellen. Op deze vragen werd door de getuigen vervolgens 
weer schriftelijk geantwoord. Daarnaast werden de verklaringen van de beide getuigen met de 
nodige voorzorg behandeld door de rechtbank. Zo werd de verklaring getoetst aan de hand van 
ander bewijsmateriaal en werd uitgebreid onderzoek gedaan naar de tegenwerpingen van de 
verdachte ten aanzien van de betrouwbaarheid van een van de getuigen. Alhoewel de 
verklaringen een doorslaggevende rol speelden bij de veroordeling van de verdachte, oordeelt 
het EHRM toch dat er sprake is van voldoende compenserende maatregelen, waardoor er geen 
sprake is van een schending van artikel 6 EVRM.167  
 
Dat het EHRM de zaak in zijn geheel beschouwt, blijkt uit de zaak van Mechelen en anderen vs. 
Nederland. In deze zaak komt het EHRM tot het oordeel dat niet voldoende inzichtelijk is 
gemaakt waarom beide undercover agenten als anonieme getuigen gehoord zouden moeten 
worden. Te meer omdat één van de andere getuigen wel gewoon met bekendmaking van zijn 
identiteit is gehoord. Ondanks alle compenserende maatregelen die zijn genomen (in casu 
verhoor door een rechter, waaraan de verdediging via een audio-verbinding deel kon nemen) 
komt het EHRM toch tot het oordeel dat hier geen sprake is geweest van een eerlijk proces. De 
te beschermen belangen van de getuigen wegen in deze zaak niet op tegen de belemmeringen 
die de verdediging worden opgelegd.168 
 
Als beide zaken vergeleken worden, dan lijken de compenserende maatregelen in beide zaken 
gelijkwaardig. Immers, in beide gevallen werd de verdachte in staat gesteld om de getuigen op 
enigerlei wijze vragen te stellen. Het verschil lijkt hem te zitten in de afweging of er voldoende 
redenen waren om de getuigen niet ter zitting of als anonieme getuige te horen. In de eerste 
casus komt het EHRM tot het oordeel dat voldoende hard is gemaakt dat er gegronde redenen 
zijn voor het afschermen van de getuige. In de tweede zaak kan het EHRM niet tot dit oordeel 
komen, nu een andere getuige, die in een even precair parket lijkt te zitten als de andere 
getuigen, wél als ‘normale’ getuige gehoord is.  
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3.5 Conclusie 
In dit hoofdstuk is getracht een antwoord te vinden op de vraag welke waarborgen de tekst van 
artikel 6 EVRM en de daarop gebaseerde rechtspraak bieden als het gaat om het gebruik van 
informatie van een informant als bewijs dat ten grondslag ligt aan een bestuurlijke boete.  
 
Hiervoor is allereerst van belang dat de bestuurlijke boete, zoals al is toegelicht in hoofdstuk 2, 
een ‘criminal charge’ is. Dit heeft tot gevolg dat niet enkel het eerste lid van artikel 6 EVRM 
van toepassing is, maar ook het tweede en derde lid.  
 
Bij het gebruiken van informatie van een informant voor het bewijs bij het opleggen van een 
bestuurlijke boete kunnen het recht op een ‘fair trial’ en het recht getuigen te horen in het 
gedrang komen. Dit laatste recht wordt door het EHRM gezien als een nadere uitwerking van 
het recht op een ‘fair trial’. Het recht op een ‘fair trial’ is een ongrijpbaar recht, maar op grond 
van de rechtspraak van het EHRM kan geconstateerd worden dat dit recht gevormd wordt door 
het recht op ‘equality of arms’ en het recht op een procedure op tegenspraak. Het eerste recht, 
‘equality of arms’ lijkt een beperkte rol te spelen bij de vraag of het ondervragingsrecht is 
geschonden. Het tweede recht, het recht op een procedure op tegenspraak, is van groter belang. 
Maar hierbij moet wel worden aangetekend dat het niet gaat om een absoluut recht: als er sprake 
is van voldoende zwaarwegende belangen, kan een beperking van het recht op een procedure op 
tegenspraak gerechtvaardigd zijn. Deze inbreuk moet dan echter wel strikt noodzakelijk zijn én 
er moet voldoende compensatie geboden worden aan de verdachte. 
 
Het EHRM verbindt aan het recht op een procedure op tegenspraak dat getuigen wiens 
verklaringen voor het bewijs gebruikt worden, op enig moment in de procedure ondervraagd 
moeten kunnen worden. Hierbij wordt bij het begrip getuige uitgegaan van een autonome 
interpretatie: een getuige is een persoon die op enig moment in het traject een verklaring heeft 
afgelegd die heeft bijgedragen aan de beoordeling.  
 
Indien er gebruik gemaakt wordt van informatie die afkomstig is van een informant, ontstaat het 
probleem dat de informant niet zonder meer als normale getuige gehoord kan worden: de 
identiteit van de informant moet immers onbekend blijven. Er kunnen dan twee situaties 
ontstaan: de informant verschijnt niet als getuige of de informant wordt als anonieme getuige 
gehoord. 
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Voor beide situaties geldt dat het EHRM het gebruik van de verklaring van de informant niet 
per definitie uitsluit. In beide gevallen toetst het EHRM aan een aantal, in grote lijnen 
overlappende, punten: 
-Was er een goede reden voor de afwezigheid / anonimiteit van de getuige? 
-Is de verklaring ‘sole or decisive’? 
-Is er voldoende compensatie geboden? 
 
De mate waarin de verklaring ‘sole or decisive’ is, daarbij bepalend voor de vraag hoeveel 
compensatie geboden moet worden: hoe doorslaggevender het bewijs, hoe meer compensatie 
geboden moet worden. Overigens geldt voor zowel afwezige als anonieme getuigen dat deze 
slechts ingezet mogen worden als ‘last resort’. 
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4. Het gebruiken van de verklaring van de informant voor het bewijs 
 
4.1 Inleiding 
In het voorgaande hoofdstuk is besproken aan welke voorwaarden voldaan moet worden, wil 
het gebruiken van informatie van een informant voor het bewijs in overeenstemming zijn met 
artikel 6 EVRM. Dat roept vervolgens de vraag op of de wijze waarop informanten binnen het 
Nederlandse bestuursrecht ingezet worden in lijn is met deze vereisten.  
 
Om een antwoord op deze vraag te kunnen formuleren zal in dit hoofdstuk in worden gegaan op 
de twee laatste deelvragen. Allereerst de deelvraag welke bewijsregels gelden bij het opleggen 
van een bestuurlijke boete. Deze vraag is van belang omdat in deze scriptie ingezoomd wordt op 
informatie van informanten die voor het bewijs gebruikt wordt bij het opleggen van een 
bestuurlijke boete. In paragraaf 4.2 wordt ingegaan op het leveren van bewijs in het 
bestuursrecht. Hierbij komen de vrij-bewijsleer, de bewijsomvang, de bewijsvoeringslast, het 
bewijsrisico, en de bewijswaardering ter sprake. Ook wordt ingegaan op de verplichting tot het 
aanleveren van stukken die in beroep op het bestuursorgaan rust en wordt de 
geheimhoudingsregeling behandeld.  
 
In paragraaf 4.3 wordt ingegaan op de tweede deelvraag: welke mogelijkheden staan er open 
voor het bestuursorgaan en welke ruimte laat de bestuursrechter voor de inzet van informanten 
binnen het bestraffende bestuursrecht? 
 
4.2 Bewijs in het bestuursrecht 
Zoals in paragraaf 2.3.2 al is geschetst wordt de bestuurlijke boete middels een beschikking 
opgelegd. In deze paragraaf is eveneens geschetst dat deze beschikking moet voldoen aan de 
vereisten die in het algemeen worden gesteld aan beschikkingen en aan de extra vereisten die 
gelden voor bestuurlijke boeten. Eén van de vereisten waaraan het besluit tot het opleggen van 
een bestuurlijke boete moet voldoen is dat het dient te berusten op een deugdelijke 
motivering.169 Deze motivering moet, op grond van artikel 3:47 lid 1 Awb, vermeld worden bij 
de bekendmaking van de beschikking. Slechts als redelijkerwijs aangenomen kan worden dat er 
geen behoefte bestaat aan een motivering, mag deze achterwege worden gelaten.170  
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Uit deze motivering zal moeten blijken op welke feiten en omstandigheden het bestuursorgaan 
baseert dat er sprake is van een overtreding die het opleggen van een bestuurlijke boete 
rechtvaardigt. De motivering moet, met andere woorden, weergeven welk bewijs het 
bestuursorgaan heeft gevonden voor de veronderstelde overtreding. Dit houdt in dat in het geval 
gebruik wordt gemaakt van informatie van een informant voor het bewijs, deze informatie ook 
in de motivering moet worden opgenomen. Gebeurt dit niet, dan zal de motivering immers 
gebrekkig zijn. In deze paragraaf wordt nader gegaan op de wijze waarop het bewijs waarop de 
motivering van het besluit rust, dient te worden geleverd en gewaardeerd. 
 
4.2.1 Vrij-bewijsleer 
Voor het strafrecht geldt dat het leveren en waarderen van bewijs is gebonden aan wettelijke 
regels waaraan voldaan móet worden wil de rechter kunnen komen tot een 
bewezenverklaring.171 Het bestuursrecht kent een dergelijke gesloten wettelijke bewijsregeling 
niet, maar kent een vrij-bewijsleer: in de wet zijn geen regels over het leveren en waarderen van 
bewijs te vinden.172 Dit gebrek aan bewijsrecht is een bewuste keuze van de wetgever. In de 
memorie van toelichting bij de tweede tranche van de Awb neemt de wetgever het standpunt in 
dat de rechter ook na invoering van de tweede tranche een actieve rol zal blijven vervullen. 
Deze actieve rol verplicht de rechter de feiten en rechtsgronden ambtshalve aan te vullen, 
waardoor er vrijwel geen behoefte bestaat aan een wettelijk stelsel van materieel bewijsrecht 
binnen het bestuursrecht.173 
 
De invoering van de bestuurlijke boete via de vierde tranche van de Awb heeft de wetgever niet 
op andere gedachten gebracht. In de memorie van toelichting wordt overwogen dat het 
ontwikkelen van een wettelijk bewijsstelsel voor bestuurlijke boeten onderdeel uit moet maken 
van het ontwikkelen van bewijsstelsel voor het hele bestuursrecht. De wetgever is van oordeel 
dat voor een dergelijke omvangrijke wetgevingsoperatie momenteel niet voldoende aanleiding 
is.174 
 
De wetgever verwijst in dit kader ook naar artikel 3:2 Awb waarin aan het bestuursorgaan wordt 
opgedragen om bij het voorbereiden van een besluit de nodige kennis te vergaren over de 
relevante feiten en af te wegen belangen. Deze bepaling, die het bestuursorgaan dwingt tot 
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zorgvuldig onderzoek van de feiten, maakt in de optiek van de wetgever, verdere bewijsregels 
overbodig.175  
 
Hiermee is niet gezegd dat er binnen het bestuursrecht in het geheel geen regels van bewijsrecht 
zijn te vinden. Schlössels en Zijlstra constateren dat in zowel het geschreven als ongeschreven 
bestuursrecht aanknopingspunten zijn te vinden over het leveren van bewijs.176 Zij maken 
vervolgens een onderscheid tussen regels van formeel bewijsrecht en regels van materieel 
bewijsrecht. Het formele bewijsrecht ziet op de vraag hóe het bewijs moet worden geleverd: het 
gaat hier om de procedurele regels rond het leveren van bewijs.177 Een voorbeeld van formeel 
bewijsrecht is de regeling ten aanzien van het horen van getuigen, deskundigen en tolken zoals 
deze is opgenomen in afdeling 8.1.6. van de Awb. Het materiële bewijsrecht ziet op de vragen 
wat er bewezen moet worden (bewijsomvang), wie het bewijs moet leveren 
(bewijsvoeringslast), wie het risico draagt als het bewijs niet geleverd wordt (bewijsrisico) en 
hoe het bewijs gewaardeerd moet worden (bewijswaarding).178 Alhoewel het bestuursrecht geen 
duidelijke bepalingen met betrekking tot het materiële bewijsrecht kent, kunnen in de Awb en 
de rechtspraak wel de nodige aanwijzingen worden gevonden. 
 
4.2.1.1 Bewijsomvang 
Bij de bewijsomvang staat de vraag centraal hoeveel bewijs er aangeleverd moet worden 
voordat het bestuursorgaan over mag gaan tot het opleggen van een bestuurlijke boete. 
Schuurmans is van oordeel dat de mate waarin het te nemen besluit in negatieve zin ingrijpt in 
de rechtspositie van de betrokkene, van invloed is op de bewijsomvang. Hoe ingrijpender, in 
negatieve zin, het besluit, des te meer bewijs er geleverd moet worden. Voor de bestuurlijke 
boete leidt dit tot de conclusie dat er geen redelijke twijfel meer mag blijven bestaan. Er moet 
onomstotelijk bewezen worden dat de overtreder het hem verweten feit ook daadwerkelijk 
begaan heeft.179 
 
Gezien het feit dat voor ‘criminal charges’, waartoe ook de bestuurlijke boete gerekend moet 
worden, de onschuldpresumptie van artikel 6 lid 2 EVRM geldt, lijkt de constatering van 
Schuurmans terecht. Immers, de onschuldpresumptie houdt in dat men onschuldig is tot het 
tegendeel bewezen is. Ook uit artikel 5:41 Awb kan worden afgeleid dat het bewijs geen ruimte 
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voor twijfel over mag laten. Het artikel bepaalt dat een bestuurlijke boete enkel opgelegd kan 
worden indien de overtreding aan de overtreder kan worden verweten. De wetgever heeft 
hiermee aansluiting willen vinden bij het strafrecht, waar eveneens geldt: zonder schuld geen 
straf.180 Het bepaalde in artikel 5:41 Awb is daarnaast in overeenstemming met artikel 6 lid 2 
EVRM, waarin de onschuldpresumptie is opgenomen.181  
 
In beroep wordt de bewijsomvang vervolgens ingeperkt door de omvang van het geding. De 
omvang van het geding wordt gegeven door artikel 8:69 Awb en omvat de grondslag van het 
beroepschrift, het verhandelde tijdens het vooronderzoek en het onderzoek ter zitting. Op grond 
van de omvang van het geding zal de bestuursrechter bepalen welke feiten bewezen moeten 
worden en wat dus de omvang van het te leveren bewijs is.182  
 
4.2.1.2 Bewijsvoeringslast en bewijsrisico 
De vraag naar de bewijsvoeringslast ziet op de vraag wie het bewijs moet leveren. Het 
bewijsrisico is hier nauw mee verbonden: over het algemeen ligt het risico bij diegene die het 
bewijs moet leveren.183 
 
Voor de vraag hoe de bewijsvoering binnen het bestuursrecht verdeeld wordt, moet worden 
gekeken naar artikel 3:2 Awb. Dit artikel bepaalt dat het bestuursorgaan bij het voorbereiden 
van het te nemen besluit voldoende onderzoek uitvoert.184 Het is dus het bestuursorgaan dat 
voldoende bewijs moet aandragen om het opleggen van een bestuurlijke boete te 
rechtvaardigen. Deze verdeling is ook in overeenstemming met het ‘nemo tenetur’-beginsel, dat 
inhoudt dat niemand gehouden is aan zijn eigen veroordeling mee te werken. Dit beginsel wordt 
door het EHRM ingelezen in artikel 6 lid 1 EVRM185 en is dus ook van toepassing op de 
bestuurlijke boete. Schuurmans merkt hierbij nog op dat van deze verdeling van de 
bewijsvoering afgeweken zou kunnen worden bij bijzondere wet.186 Schlössels en Zijlstra 
verwijzen in dit kader naar de diverse inlichtingenplichten die in bijzondere wetten zijn 
opgenomen.187 De vraag is echter hoe zich dit verhoudt tot het beginsel dat men niet verplicht is 
aan de eigen veroordeling mee te werken. Dit hoeft niet problematisch te zijn, zolang het 
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gegevens betreffen die onafhankelijk van de wil van de desbetreffende persoon bestaan. Het 
EHRM is van oordeel dat er in een dergelijk geval geen sprake is van een schending van het 
‘nemo tenetur’-beginsel.188 
 
Voor het bewijsrisico kan op grond van het bovenstaande niet anders worden geconcludeerd dan 
dat ook het bewijsrisico bij de bestuurlijke boete geheel bij het bestuursorgaan ligt. Het 
bestuursorgaan is immers het orgaan dat het bewijs zal moeten leveren.  
 
4.2.1.3 Bewijswaardering 
Als de bewijsmiddelen door het bestuursorgaan zijn geleverd, is het aan de rechter om dit 
bewijs te waarderen. De Awb geeft voor deze afweging niet zulke duidelijke handvatten zoals in 
het strafrecht gevonden kunnen worden.189 De rechter zal in beroep moeten beoordelen of het 
bestuursorgaan de bestuurlijke boete terecht heeft opgelegd. De rechter moet daarbij beoordelen 
of het bestuursorgaan er in is geslaagd voldoende bewijs te leveren dat de overtreding is 
begaan.190 Dit bewijs moet onomstotelijk en overtuigend zijn, wil de rechter tot het oordeel 
kunnen komen dat de bestuurlijke boete terecht is opgelegd.191 
 
4.2.1.4 Rechtmatigheid van het bewijs  
De vrij-bewijsleer houdt echter niet in dat alles voor het bewijs gebruikt mag worden. 
Schlössels en Zijlstra stellen zich op het standpunt dat in het geval van een bestraffende sanctie 
geen gebruik gemaakt mag worden van bewijsmateriaal dat op onrechtmatige wijze verkregen 
is. Zij baseren deze uitspraak op de achtergrond van het onderscheid tussen bestraffende en 
herstelsancties.192 Aangenomen kan worden dat hiermee gedoeld wordt op het gegeven dat een 
bestraffende sanctie tot doel heeft leed toe te voegen, in tegenstelling tot een herstelsanctie. 
Albers schetst, met een verwijzing naar de rechtspraak, het beeld dat de vraag of door het 
bestuursorgaan onrechtmatig verkregen bewijs wel of niet gebruikt kan worden door de rechter 
steeds beoordeeld wordt aan de hand van de algemene beginselen van behoorlijk bestuur.193 Het 
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is daarbij echter wel aan het bestuursorgaan om aan te tonen dat het bewijsmateriaal dat 
gebruikt is op rechtmatige wijze verkregen is.194 
 
4.2.2 Het aanleveren van het bewijs 
In het voorgaande is vooral ingegaan op het materiële bewijsrecht binnen het bestuursrecht. 
Zoals in paragraaf 4.2.1 als is geschetst, kent het bestuursrecht ook regels van formeel 
bewijsrecht. Eén van deze regels ziet op de informatieverstrekking van het bestuursorgaan aan 
de bestuursrechter indien er beroep wordt ingesteld tegen een opgelegde bestuurlijke boete. 
Hierop wordt in het onderstaande ingegaan.  
 
4.2.2.1 De verplichting tot het verstrekken van stukken 
Zodra de zaak aan de bestuursrechter is voorgelegd, rust op het bestuursorgaan de plicht om alle 
op de zaak betrekking hebbende stukken, tezamen met een verweerschrift, aan de 
bestuursrechter te zenden.195 Tot deze stukken behoren in ieder geval alle stukken die het 
bestuursorgaan ter beschikking staan én die een rol hebben gespeeld bij de besluitvorming.196 
Stukken die niet ter beschikking van het bestuursorgaan staan vallen dus niet onder deze 
verplichting.197 Daarnaast behoren tot die stukken  ook  de stukken waarvan de belanghebbende 
stelt dat deze betrekking hebben op de zaak, maar waarvan het bestuursorgaan zich op het 
standpunt stelt dat dit niet het geval is. Slechts een geslaagd beroep op de 
geheimhoudingsregeling van artikel 8:29 Awb, of het oordeel dat de belanghebbende misbruik 
maakt van zijn procesrecht kan in een dergelijk geval voorkomen dat de stukken op grond van 
artikel 8:42 gedeeld moeten worden.198 Indien het bestuursorgaan niet aan de plicht om alle op 
de zaak betrekking hebbende stukken te verstrekken voldoet, kan de rechter, op grond van 
artikel 8:31 Awb, hieruit de gevolgtrekkingen maken die hem geraden voorkomen. 
 
4.2.2.2 De geheimhoudingsregeling 
Het eerste lid van artikel 8:29 Awb luidt: ‘Partijen die verplicht zijn inlichtingen te geven dan 
wel stukken over te leggen, kunnen, indien daarvoor gewichtige redenen zijn, het geven van 
inlichtingen dan wel het overleggen van stukken weigeren of de bestuursrechter mededelen dat 
uitsluitend hij kennis zal mogen nemen van de inlichtingen onderscheidenlijk stukken.’ 
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Uit deze tekst kan afgeleid worden dat er twee mogelijke routes zijn om informatie geheim te 
houden. Allereerst kan de informatie volledig geheim gehouden worden: geen van de betrokken 
partijen krijgt dan inzage in de informatie. De andere optie is beperkte kennisname. De 
informatie wordt dan wel gedeeld met de rechter, maar niet met de wederpartij. Op grond van 
het derde lid van artikel 8:29 Awb is het oordeel of het beroep op geheimhouding 
gerechtvaardigd is, voorbehouden aan de rechter. De rechter zal dus moeten beoordelen of er 
voldoende gewichtige redenen zijn om het verzoek tot geheimhouding te honoreren.  
 
Gewichtige redenen kunnen onder andere bestaan uit het gegeven dat het gaat om 
bedrijfsvertrouwelijke en concurrentiegevoelige informatie199 en het belang van (toekomstige) 
strafrechtelijke onderzoeken.200 De eerbiediging van de persoonlijke levenssfeer is niet zonder 
meer een gewichtige reden. Gemotiveerd moet worden waarom dit zo zwaar weegt dat er sprake 
is van een gewichtige reden.201 Van een gewichtige reden is in ieder geval géén sprake als de 
desbetreffende informatie met een beroep op de Wet openbaarheid bestuur (Wob) opgevraagd 
kan worden.202 Omgekeerd geldt niet dat als informatie op grond van de Wob niet bekend 
gemaakt kan worden er automatisch sprake is van gewichtige redenen. De Wob geldt derhalve 
als een ondergrens: als de desbetreffende informatie openbaar is op grond van de Wob, dan is 
het ook openbaar in het proces. Om te kunnen bepalen of informatie op grond van de Wob 
openbaar is, moet gekeken worden naar de uitzonderingen en beperkingen die in artikel 10 en 
11 van de Wob zijn opgenomen. Op basis van de Wob hoeft, voor zover voor informanten van 
belang is, informatie niet gedeeld te worden als het belang om kennis te kunnen nemen van de 
desbetreffende informatie niet opweegt tegen de inbreuk die gemaakt word op de persoonlijke 
levenssfeer203 of tegen het voorkomen van benadeling van de betrokken persoon.204 Op basis 
van deze gronden hoeft informatie die ziet op de identiteit van een informant op grond van de 
Wob niet te worden gegeven. Is de informatie niet openbaar op grond van de Wob, dan zal de 
rechter moeten beoordelen of er sprake is van een dusdanig gewichtige reden dat de informatie 
niet vrijgegeven kan worden.205 De wet geeft echter geen kaders waarbinnen de rechter deze 
afweging moet maken. 
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Als er sprake is van een gewichtige reden, dient de rechter te bepalen of het beroep op de 
geheimhouding of de beperkte kennisname, gerechtvaardigd is.206 Bij deze afweging dient de 
rechter de verschillende betrokken belangen te betrekken. Enerzijds is dat het belang dat partijen 
gelijkelijk beschikken over de voor het geding relevante informatie en dat de rechter ook kan 
beschikken over alle informatie die nodig is om de zaak op een juiste wijze te kunnen 
beoordelen. Anderzijds heeft de partij die zich beroept op artikel 8:29 Awb een belang om de 
desbetreffende informatie geheim te houden. De rechter zal moeten beoordelen of dit laatste 
belang zwaarder weegt dan de eerst genoemde belangen.207  
 
Indien de rechter besluit dat het bestuursorgaan zich terecht beroept op algehele geheimhouding 
vervalt de plicht om de stukken aan te leveren.208 In het geval het bestuursorgaan heeft 
aangegeven dat enkel de rechter kennis mag nemen van de stukken, dient de rechter, indien hij 
van oordeel is dat er sprake is van een gewichtige reden, bij de wederpartij te informeren of zij 
akkoord gaat met het betrekken van deze stukken in de procedure. Als de wederpartij hiermee 
akkoord is, kan de bestuursrechter mede op deze stukken uitspraak doen. Indien de wederpartij 
niet akkoord is, wordt de zaak verwezen naar een andere kamer die zonder kennis te hebben 
genomen van de stukken de zaak kan behandelen.209 De gevolgen van deze weigering komen 
voor rekening van de partij die toestemming weigert.210 Deze partij wordt hiermee feitelijk met 
de rug tegen de muur gezet: zonder kennis te kunnen nemen van de stukken moet beoordeeld 
worden wat, bezien van uit het oogpunt van procesbelang, het juiste besluit is: de rechter de 
stukken laten betrekken bij zijn oordeel of de op dat moment onbekende gevolgen dragen van 
het weigeren van deze toestemming. Het lijkt ook afbreuk te doen aan hetgeen hierboven is 
gesteld ten aanzien van het bewijsrisico: dit ligt in principe bij het bestuursorgaan, maar wordt 
op deze wijze bij de overtreder gelegd. 
 
In de praktijk lijkt vooral gebruik te worden gemaakt van de mogelijkheid van beperkte 
kennisname en in mindere mate van de mogelijkheid tot volledige geheimhouding.211 Daarnaast 
wordt in de praktijk door het College van Beroep voor het bedrijfsleven (CBb), de Afdeling 
bestuursrechtspraak van de Raad van State (ABRvS) en de gerechtshoven (in belastingzaken) 
gebruik gemaakt van aparte geheimhoudingskamers. De geheimhoudingskamer beoordeelt 
enkel het beroep op artikel 8:29 Awb, waarmee voorkomen wordt dat de behandelende rechter 
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kennis draagt van informatie waarop uiteindelijk geen recht gedaan mag worden. Dit voorkomt 
ook dat indien de wederpartij niet instemt met beperkte kennisname, de zaak doorverwezen 
moet worden naar een andere kamer.212 Bij de invoering van artikel 8:29 Awb lijkt de wetgever 
juist uit te zijn gegaan van een beoordeling door de kamer waar de zaak aanhangig is. De Hoge 
Raad is echter de mening toegedaan dat de tekst van artikel 8:29 Awb zich niet verzet tegen het 
gebruik van een geheimhoudingskamer. Wel dient de geheimhoudingskamer de beschikking te 
hebben over het gehele procesdossier.213 Ook de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van 
State (ABRvS) en de Centrale Raad van Beroep (CRvB) lijken van oordeel dat het gebruik van 
geheimhoudingskamers niet in strijd is met artikel 8:29 Awb.214 Dit lijkt ook de meest logische 
benadering, nu op deze wijze voorkomen wordt dat de zaak, bij verwerping van het verzoek tot 
geheimhouding en een daarop volgende weigering van het bestuursorgaan om de stukken alsnog 
te delen, overgedragen moet worden aan een nieuwe kamer.  
 
Als het bestuursorgaan na een afwijzing van het verzoek tot geheimhouding alsnog niet voldoet 
aan de verplichting om de stukken en inlichtingen te verstrekken, dan bepaalt artikel 8:31 Awb 
dat de rechter hieruit ‘de gevolgtrekkingen die hem geraden voorkomen’ kan maken. Wat deze 
gevolgtrekkingen kunnen zijn, blijkt niet uitputtend uit de memorie van toelichting, maar 
gedacht kan worden aan een gegrondverklaring van het ingestelde beroep met veroordeling in 
de proceskosten als het bestuursorgaan verzaakt.215  
 
4.3 Informanten in het Nederlandse bestuursrecht 
Nu in het voorgaande in is gegaan op de bewijsvoering binnen het bestuursrecht, zal in deze 
paragraaf ingezoomd worden op de informant in het bestuursrecht. De informatie van een 
informant kan in voorkomende gevallen bewijs van een overtreding bevatten. De vraag die zich 
dan opdringt is of en hoe het bestuursorgaan deze informatie voor het bewijs kan gebruiken 
zonder dat de identiteit van de informant ‘op straat’ komt te liggen.  
 
4.3.1 Informatie van informanten als bewijs 
Als het bestuursorgaan deze informatie wil gebruiken zonder dat de identiteit van de informant 
bekend raakt, dan staan er twee wegen open. Allereerst kan het bestuursorgaan er voor kiezen 
om de identificerende gegevens simpelweg weg te lakken uit de relevante stukken. Indien het 
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bestuursorgaan er voor kiest om de stukken te anonimiseren, dan is van belang dat de 
aanleverplicht die op grond van artikel 8:42 Awb op het bestuursorgaan rust, ziet op de stukken 
in originele, niet-geanonimiseerde vorm. Het aanleveren van geanonimiseerde stukken dient 
door de rechtbank gezien te worden als een beroep op de geheimhoudingsregeling van artikel 
8:29 Awb.216  
 
De tweede mogelijkheid bestaat eruit dat het bestuursorgaan er voor kiest om de werkwijze van 
het Team Criminele Inlichtingen (TCI) te kopiëren. Dit houdt in dat de identiteit van de 
informant slechts bekend is bij enkele ambtenaren, die een van identificerende gegevens 
geschoonde weergave van de informatie van de informant verstrekken aan de toezichthoudende 
ambtenaren.217 Een voorbeeld hiervan kan gevonden worden bij de ACM.218 In dit geval zal de 
vraag ontstaan of de stukken waaruit wel de identiteit van de informant blijkt, maar die niet zijn 
verstrekt aan de toezichthoudende ambtenaren, niet toch gezien moeten worden als stukken die 
op de zaak betrekking hebben. In het voorgaande is aangetoond dat stukken waarvan de 
wederpartij van oordeel is dat zij op de zaak betrekking hebben, op grond van artikel 8:42 Awb 
aangeleverd moeten worden.  
 
De geheimhoudingsregeling van artikel 8:29 Awb is dus van groot belang indien informatie van 
een informant voor het bewijs gebruikt wordt. In het geval van het anonimiseren van stukken is 
een beroep op dit artikel gegeven. In het geval de toezichthoudende ambtenaren enkel over de 
geschoonde informatie beschikken zal artikel 8:29 Awb van belang worden op het moment dat 
de overtreder zich op het standpunt stelt dat de stukken waaruit de identiteit wél blijkt ook 
gezien moeten worden als op de zaak betrekking hebbende stukken.  
 
4.3.2 Informanten en de bestuursrechter 
Uit het voorgaande kan afgeleid worden dat de bestuursrechter aan de hand van artikel 8:29 
Awb zal moeten toetsen of het bestuursorgaan de identiteit van de informant terecht afschermt. 
Gebleken is dat er slechts beperkte recente jurisprudentie voorhanden is met betrekking tot deze 
problematiek. Aan de hand van een drietal recente en relevante zaken zal nader bezien worden 
hoe de bestuursrechter in de praktijk omgaat met bewijs dat afkomstig is van informanten.  
 
                                                          
216
 HR 3 april 2009, ECLI:NL:HR:2009:BH9184. 
217
 Zie voor meer informatie over de werkwijze van de TCI’s: D. van der Bel, A.M. van Hoorn & J.J.T.M. 
Pieters, Informatie en opsporing. Handboek informatieverwerving, -verwerking, en –verstrekking ten 
behoeve van de opsporingspraktijk, Zeist: Kerkebosch 2013.  
218
 Stcrt. 2013, 16388. 
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4.3.2.1 Spamruns 
De eerste zaak betreft een boete die door de OPTA is opgelegd aan twee bedrijven omdat zij 
spam hebben verstuurd. Het betreft hier boetes van respectievelijk 17.5000 euro (cumulatief) en 
10.000 euro (eveneens cumulatief).219 De OPTA heeft aan deze boete meldingen van 
consumenten ten grondslag gelegd. De meldingen zijn, om de melders te beschermen, 
geanonimiseerd.220  
 
In beroep ziet de bestuursrechter zich geplaatst voor de vraag of de OPTA de identiteit van de 
melders met een beroep op artikel 8:29 Awb mag beschermen. De rechter grijpt voor de 
beoordeling van deze vraag terug op de rechtspraak van het EHRM: er bestaat geen absoluut 
recht op kennisname. Dit recht kan ingeperkt worden als, onder andere, fundamentele rechten 
van andere personen in het gedrang komen. Dit kan echter alleen na een gedegen afweging van 
alle betrokken belangen. 221  
 
In casu komt de rechter tot het oordeel dat er geen sprake is geweest van een gedegen afweging. 
Het bestuursorgaan heeft in de optiek van de rechter niet in voldoende mate onderbouwd 
waarom de klagers gevaar zouden lopen als hun identiteit bekend wordt gemaakt. Daarnaast is 
niet in voldoende mate vast komen te staan dat de bescherming van de privacy van de klagers 
zwaarder moet wegen dan de belangen van de overtreder. Daarnaast is de stelling dat als er niet 
anoniem geklaagd kan worden er minder meldingen gedaan zullen worden waardoor de OPTA 
in haar onderzoeksbelang geschaad wordt niet zonder meer doorslaggevend. De rechter oordeelt 
vervolgens dat het gebrek aan een gedegen afweging van de betrokken belangen er toe leidt dat 
er sprake is van strijd met artikel 6 EVRM.  
 
4.3.2.2 Alcoholcontroles 
In een zaak van de Nederlandse Voedsel- en Warenautoriteit (NVWa) draait het om de vraag of 
de identiteit van ingezette controle-ambtenaren en van de getuigen die zij gesproken hebben, 
geheimgehouden mag worden.222 Opvallend in deze zaak is dat de NVWa geen beroep doet op 
artikel 8:29 Awb, maar de gegevens gewoonweg niet aanlevert. De rechter houdt het er 
vervolgens op dat dit er op zou moeten duiden dat de NVWa niet over deze personalia beschikt. 
                                                          
219
 Rb. Rotterdam 23 mei 2007, ECLI:NL:RBROT:2007:BA6377. 
220
 CBb 22 januari 2009, ECLI:NL:CBB:2009:BH6932, AB 2009/186 m.nt. G.J.M. Cartigny. 
221
 Het CBb verwijst hierbij naar de uitspraken EHRM 26 maart 1996, 
ECLI:CE:ECHR:1996:0326JUD002052492 (Doorson v. The Netherlands) en EHRM 16 februari 2000, 
ECLI:CE:ECHR:2000:0216JUD002890195 (Rowe and Davis v. The United Kingdom). 
222
 ABRvS 3 juli 2013, ECLI:NL:RVS:2013:111, AB 2013/275 m.nt. R. Stijnen. 
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Dit lijkt niet geloofwaardig nu de controle-ambtenaren werkzaam zijn voor de NVWa en uit de 
uitspraak blijkt dat de identiteit van de getuigen op enig moment door de NVWa is nagetrokken.  
 
De rechter is echter van oordeel dat, conform de rechtspraak van het EHRM223, zowel de 
controle-ambtenaren als de personen die zij hebben gesproken gezien moeten worden als 
getuigen. De identiteit van dergelijke getuigen mag vervolgens alleen geheimgehouden worden 
indien hiervoor gegronde redenen zijn wil er geen sprake zijn van een schending van artikel 6 
EVRM. Nu in deze zaak het bewijs dat de overtreding is begaan enkel bestaat uit de 
verklaringen van de personen met wie de controleambtenaren hebben gesproken en de 
controleambtenaren zelf én van deze personen de identiteit niet bekend is, moet onderzocht 
worden of er voldoende compensatie geboden is en of er voldoende redenen zijn om gebruik te 
maken van anonieme getuigenverklaringen. De rechter komt tot de conclusie dat dit niet het 
geval is. De volgende redenen liggen aan dit oordeel ten grondslag: 
-Geen van de getuigen is gehoord door een rechter die wel bekend is met de identiteit van de 
betrokken personen; 
-Het algemene beroep op de privacy van de getuigen kan niet slagen; 
-Het argument dat de identiteit van de controleambtenaren afgeschermd moet worden omdat 
zich in het verleden incidenten hebben voorgedaan is niet overtuigend nu er geen zorgvuldige 
afweging van de betrokken belangen heeft plaatsgevonden en er geen concrete aanwijzingen 
zijn dat van de desbetreffende onderneming bedreigingen verwacht konden worden.  
 
4.3.2.3 Zwartspaarders 
De belastingdienst maakt sinds geruime tijd jacht op zogenaamde zwartspaarders: spaarders die 
hun vermogen op een buitenlandse (spaar)rekening hebben staan, maar hiervan geen aangifte 
hebben gedaan bij de belastingdienst. In de strijd tegen zwartspaarders worden verschillende 
methoden ingezet, waaronder data-analyse224, het opvragen van gegevens bij Zwitserse 
banken225 en de inzet van een informant.226 Op basis van de informatie van de informant wordt 
aan 76 zwartspaarders een naheffing en een bijbehorende boete opgelegd.227 
 
                                                          
223
 Verwezen wordt naar EHRM 20 november 1989, ECLI:CE:ECHR:1989:1120JUD001145485, r.o. 40-
41 (Kostovski v. The Netherlands en EHRM 28 februari 2013, 
ECLI:CE:ECHR:2013:0228JUD002216308, r.o. 34-35 (Mesesnel v. Slovenia). 
224
 ‘Zo spoort de fiscus zwartspaarders op: miljoenen transacties doorzoeken’, Z24 4 juni 2015, Z24.nl. 
225
 ‘Belastingdienst vraagt ook gegevens andere Zwitserse banken op’. NOS 27 september 2015, nos.nl. 
226
 ‘Fiscus moet naam tipgever zwartspaarders noemen’, NOS 2 mei 2015, nos.nl.  
227
 HR 18 december 2015, ECLI:HR:2015:3600, BNB 2016/39, m.nt. F.J.P.M. Haas. 
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Tegen de opgelegde naheffingen en bijbehorende boetes228 wordt door een aantal 
zwartspaarders beroep ingesteld. In een aantal van deze zaken ziet het geschil ook op de vraag 
of de belastingdienst de identiteit van de informant moet prijsgeven of niet. In al deze zaken 
doet de belastinginspecteur ten aanzien van de identiteit van de informant beroep op artikel 8:29 
Awb. Uit de verschillende uitspraken blijkt echter dat van rechter tot rechter verschilt of dit 
beroep wordt gehonoreerd. Zo gaat de rechtbank Gelderland voorbij aan de vraag of het beroep 
gerechtvaardigd is, door te stellen dat de stukken waaruit de identiteit van de informant zou 
kunnen blijken niet relevant zijn om tot een oordeel over de zaak te kunnen komen. Aan een 
eventuele onterechte weigering van de belastinginspecteur om deze stukken alsnog te delen, zal 
de rechter dan ook geen gevolgen verbinden.229 Opvallend is dat andere rechters ten aanzien van 
deze zelfde informant juist wel tot de conclusie komen dat er sprake is van informatie die 
relevant is om tot een goed oordeel over de zaak te kunnen komen.  
  
In een aantal andere zaken wordt wel in gegaan op de vraag of er sprake is van een terecht 
beroep op artikel 8:29 Awb ten aanzien van de identiteit van de informant. Deze beoordeling 
wordt overgelaten aan een geheimhoudingskamer.230 De belastinginspecteur betoogt in deze 
zaken dat de identiteit van de tipgever geheim moet blijven ter voorkoming van eventuele 
represailles. Daarnaast kan het bekend maken van de identiteit van de tipgever een negatief 
effect hebben op potentiële toekomstige tipgevers. In één van deze zaken overweegt de 
geheimhoudingskamer van de rechtbank Zeeland-West Brabant vervolgens dat de privacy van 
de tipgever aanzienlijk zwaarder weegt dan het belang van de overtreder. De identiteit van de 
tipgever mag dan ook geheim worden gehouden door de belastingdienst. Hierbij wordt 
meegewogen dat de belastinginspecteur heeft toegezegd dat de tipgever als anonieme getuige 
gehoord kan worden.231 Waarom de geheimhoudingskamer de privacy van de tipgever zwaarder 
laat wegen dan de belangen van de overtreder blijkt niet uit de uitspraak. Ook blijkt niet of 
onderzocht is of de angst voor represailles voldoende concreet is. Eenzelfde, summiere, 
overweging wordt ook in enkele andere soortgelijke zaken door de betrokken 
                                                          
228
 Opgemerkt dient te worden dat geschillen met betrekking tot verschuldigde belastingen niet onder 
artikel 6 EVRM vallen. Een beroepszaak tegen een opgelegde naheffing, wat feitelijk een nieuwe 
vaststelling van de verschuldigde belasting betreft, valt dus niet onder de reikwijdte van artikel 6 EVRM. 
Als echter tegelijk met de naheffing ook een bestuurlijke boete op is gelegd, dan wordt een beroep dat is 
ingesteld tegen de naheffing ook geacht te zijn ingesteld tegen de bestuurlijke boete. Zie Barkhuysen & 
van Emmerik 2011, p. 43 en Art. 24a lid 2 Awr. 
229
 Rb. Gelderland 25 februari 2016, ECLI:NL:RBGEL:2016:981. 
230
 In al deze zaken wordt de identiteit van de tipgever niet gedeeld met de geheimhoudingskamer. 
231
 Rb. Zeeland-West Brabant (geheimhoudingskamer) 4 februari 2016, ECLI:NL:RBZWB:2016:561. 
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geheimhoudingskamers gemaakt.232 Doordat een gedegen motivering ontbreekt, is vrijwel niet 
te controleren of de rechter in deze zaak de juiste maatstaf heeft aangelegd om tot een oordeel te 
komen dat er terecht een beroep is gedaan op artikel 8:29 Awb.  
 
In weer een andere uitspraak komt de geheimhoudingskamer echter tot een ander oordeel.  
In deze zaak overweegt de geheimhoudingskamer dat niet vast is komen te staan dat in dit 
concrete geval voldoende grond is om te vrezen voor bedreigingen dan wel represailles. De 
enkele stelling dat er een aannemelijke kans bestaat dat tipgever blootgesteld wordt aan 
dergelijke bedreigingen of represailles is niet voldoende. Daarnaast overweegt de 
geheimhoudingskamer dat de betrouwbaarheid van de tipgever onlosmakelijk verbonden is met 
de betrouwbaarheid van de informatie die de tipgever heeft geleverd. Betrokkene moet in de 
gelegenheid worden gesteld om ook de betrouwbaarheid van de tipgever te onderzoeken. De 
geheimhoudingskamer komt dan ook tot de conclusie dat een beroep op artikel 8:29 Awb ten 
aanzien van zowel de identiteit van de tipgever als de verklaring van de tipgever niet kan slagen. 
De belastinginspecteur dient de identiteit bekend te maken.233  
 
Na deze uitspraak van de geheimhoudingskamer volhardt de belastinginspecteur in zijn 
weigering om de identiteit van de tipgever te delen. De rechtbank constateert in haar vonnis dat 
de belastinginspecteur niet heeft voldaan aan de eerdere uitspraak van de 
geheimhoudingskamer. Maar omdat de rechtbank van oordeel is dat ook zonder de gewraakte 
gegevens een oordeel over de zaak gevormd kan worden, wordt aan deze weigering op grond 
van artikel 8:31 Awb geen gevolg verbonden.234 Dit in tegenstelling tot het gerechtshof dat tot 
een ander oordeel komt. 
 
In hoger beroep geeft de belastinginspecteur aan dat hij zich neerlegt bij het eerdere oordeel van 
de geheimhoudingskamer, maar dat hij volhardt in zijn weigering om de identiteit van de 
tipgever prijs te geven.235 Het gerechtshof geeft hierop ook toepassing aan artikel 8:31 Awb, 
maar komt hierbij tot de conclusie dat de identiteit van de tipgever wél van belang is voor het 
oordeel over de zaak. Het gegeven dat in andere zaken de informatie van de tipgever wel correct 
is gebleken, betekent in de optiek van het hof niet dat de informatie ook in deze zaak correct is. 
Niet uit te sluiten is immers dat de informant naast juiste informatie ook onjuiste informatie 
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 Rb. Gelderland (geheimhoudingskamer) 15 januari 2014, ECLI:NL:RBGEL:2014:143 en Rb. Zeeland-
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 Rb. Arnhem 7 februari 2012, ECLI:NL:RBARN:2012:BV2902. 
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heeft geleverd. Daarbij weegt het gerechtshof mee dat de belastingdienst na heeft gelaten zelf 
onderzoek te doen naar de wijze waarop de tipgever de informatie heeft verkregen en wat de 
kwaliteit van deze stukken is. Het hof verbindt aan dit alles de consequentie dat de 
(navorderings-)aanslagen vernietigd moeten worden.236 
  
Opvallend in deze zaak is nog het oordeel van het gerechtshof over de twee ambtenaren van de 
belastingdienst die in hoger beroep als getuige zijn gehoord. Beide ambtenaren hebben zich 
tijdens het verhoor beroepen op hun verschoningsrecht237 ten aanzien van de identiteit van de 
tipgever. Het hof is van oordeel dat de ambtenaren zich niet op hun verschoningsrecht kunnen 
beroepen en stelt daarbij dat het verschoningsrecht komt te vervallen op het moment dat op 
grond van artikel 8:29 Awb bepaald is dat deze informatie openbaar gemaakt moet worden. Dit 
is niet anders nu op grond van artikel 8:31 Awb de rechter aan de weigering om gegevens kan 
verstrekken de gevolgen kan verbinden die haar juist lijken.238  
 
De Hoge Raad is, bij de behandeling van beroep in cassatie, echter een ander oordeel toegedaan. 
Getuigen die deel uit maken van het bestuursorgaan kunnen niet gedwongen worden informatie 
prijs te geven die het bestuursorgaan nu juist, met een beroep op artikel 8:29 Awb, niet prijs wil 
geven. Dit lijkt een terechte constatering. De wetgever heeft met de artikelen 8:29 en 8:31 Awb 
mijns inziens een gesloten stelsel willen creeëren. Het bestuursorgaan mag er voor kiezen 
bepaalde informatie geheim te houden, het is aan de rechter om te toetsen of het bestuursorgaan 
hier terecht voor kiest. Is de rechter van oordeel dat dit niet het geval is, dan biedt artikel 8:31 
Awb de rechter voldoende ruimte om hier gepast op te reageren. Als ambtenaren in de rol van 
getuige gedwongen kunnen worden deze informatie alsnog prijs te geven, kunnen 
bestuursorganen niet meer besluiten informatie geheim te houden en is de regeling van artikel 
8:29 en 8:31 Awb zinloos geworden.  
 
Ten aanzien van de vraag welke gevolgen het hof op grond van artikel 8:31 Awb mocht 
verbinden aan de weigering van het belastinginspecteur oordeelt de Hoge Raad dat de 
informatie in andere zaken aantoonbaar juist is gebleken en dat ook door de betrokkenen is 
bevestigd dat de informatie in deze zaak juist is. Daarbij laat de Hoge Raad meewegen dat de 
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 De opgelegde boetes waren in verband met het overlijden van betrokkene al vervallen.  
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 Dit verschoningsrecht wordt gevormd door art. 67 AWR j° art. 8;33 lid 3 Awb j° art. 165 lid 2 onder b 
Rv. 
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Financiën. Het Ministerie zou de getuigen geïnstrueerd hebben om te zwijgen waar het de identiteit van 
de tipgever betreft. Dit is, in de optiek van het hof, een strafbaar feit (art. 285a Sr). Zie ook: ‘Aangifte 
gerechtshof tegen ministerie van Financiën’, NOS 28 november 2015, nos.nl.  
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belastinginspecteur heeft aangeboden de tipgever als anonieme getuige te laten horen.239 
Hiermee laat de Hoge Raad zien dat, in overeenstemming met de rechtspraak van het EHRM 
onderzocht is of er voldoende compensatie is geboden voor het gebruiken van een verklaring 
van een anonieme getuige. 
 
4.4 Conclusie 
In dit hoofdstuk is geschetst binnen welke kaders bestuursorganen bij het opleggen van een 
bestuurlijke boete gebruik kunnen maken van bewijs dat afkomstig is van informanten. 
Hiervoor is van belang dat het bestuursorgaan het besluit waarmee de bestuurlijke boete op 
wordt gelegd moet voorzien van een deugdelijke motivering. Het bewijs dat door het 
bestuursorgaan is gevonden maakt deel uit van deze motivering.  
 
De wijze waarop het bewijs wordt geleverd, is niet aan regels gebonden. Binnen het 
bestuursrecht geldt een vrij-bewijsleer. Ook informatie van informanten kan dus voor het bewijs 
gebruikt worden. Wel rust er op grond van artikel 8:42 Awb een verplichting op het 
bestuursorgaan om alle stukken die betrekking hebben op de zaak niet-geanonimiseerd te 
verstrekken. Dit heeft tot gevolg dat stukken die afkomstig zijn van een informant niet in 
geanonimiseerde vorm aan de rechter verstrekt mogen worden. Het bestuursorgaan kan dit 
ondervangen door slechts geschoonde informatie te verstrekken aan de toezichthoudende 
ambtenaren. Met deze werkwijze kan echter niet uitgesloten worden dat de stukken waaruit de 
identiteit wél blijkt niet toch worden gezien als stukken die op de zaak betrekking hebben.  
 
Het bestuursorgaan kan dan echter een beroep doen op de geheimhoudingsregeling van artikel 
8:29 Awb. Deze regeling kent een tweetal vormen: volledige geheimhouding en gedeeltelijke 
kennisneming, waarbij enkel de rechter kennis mag nemen van de informatie.Het is aan de 
rechter om te beoordelen of een beroep op artikel 8:29 Awb toegekend kan worden. Hierbij 
moet de rechter beoordelen of er een gewichtige reden voor geheimhouding is en zo ja, of 
geheimhouding ook gerechtvaardigd is. Om tot een antwoord op deze laatste vraag te kunnen 
komen zal de rechter alle betrokken belangen af moeten wegen.  
 
Uit de besproken rechtspraak ontstaat een wisselend beeld. In een aantal zaken blijkt dat de 
bestuursrechter bij zijn afweging of het beroep op artikel 8:29 Awb ten aanzien van de identiteit 
van de informant kan worden toegekend, toetst aan de waarborgen van artikel 6 EVRM. Maar in 
weer andere uitspraken blijkt niet op grond waarvan de bestuursrechter toetst of de identiteit van 
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de informant geheim mag blijven. Hierbij valt ook nog eens op dat in een aantal zaken waarin 
één en dezelfde tipgever een rol speelt het beroep de ene keer wordt toegekend en de andere 
keer weer wordt afgewezen. Dit roept de vraag op in hoeverre de rechtspraak van de 
Nederlandse bestuursrechter in overeenstemming is met de rechtspraak van het EHRM. In het 
voorgaande hoofdstuk is uiteengezet dat het EHRM de inzet van anonieme getuigen aan drie 
criteria toetst. Ten eerste de vraag of er een gegronde reden is voor anonimiteit, ten tweede de 
vraag of de verklaring van de desbetreffende getuige ‘sole or decisive’is en tot slot de vraag of 
er voldoende compensatie geboden is. Het zou goed zijn als de rechter in de motivering van het 
vonnis meer aandacht zou besteden aan deze criteria, zodat partijen kunnen beoordelen of de 
rechter aan de juiste criteria heeft getoetst.  
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5. Conclusie  
 
Kan een bestuursorgaan bij het opleggen van een bestuurlijke boete voor het bewijs gebruik 
maken van informatie van een informant240 zonder dat strijd ontstaat met de waarborgen van 
artikel 6 EVRM? Dit is de centrale probleemstelling van deze scriptie. In de voorgaande  
hoofdstukken is getracht aan de hand van een aantal deelvragen een antwoord te formuleren op 
deze vraag. In dit hoofdstuk zal aan de hand van de antwoorden op de deelvragen worden 
gekomen tot een antwoord op de centrale probleemstelling. 
 
De eerste deelvraag is: welke waarborgen bieden de tekst van artikel 6 EVRM en de daarop 
gebaseerde rechtspraak van het EHRM als het gaat om het gebruik van informatie van een 
informant als bewijs dat ten grondslag ligt aan een bestuurlijke boete? In hoofdstuk 3 is aan de 
hand van literatuur en jurisprudentie van het EHRM een antwoord op deze vraag gezocht.  
 
Voor de beantwoording van deze vraag is allereerst van belang welke waarborgen artikel 6 
EVRM biedt in het geval een bestuurlijke boete wordt opgelegd. Hierbij is van belang dat de 
bestuurlijke boete kwalificeert als ‘criminal charge’. Dit heeft tot gevolg dat niet enkel de 
waarborgen van het eerste lid van artikel 6 EVRM van toepassing zijn, maar ook de waarborgen 
uit het tweede en derde lid. 
 
Bij het gebruiken van informatie van een informant voor het bewijs kunnen het recht op een 
‘fair trial’ uit het eerste lid en het recht getuigen te horen uit het derde lid van artikel 6 EVRM in 
het gedrang komen. Het recht getuigen te horen wordt door het EHRM gezien als een nadere 
uitwerking van het recht op een ‘fair trial’ zoals dat in het eerste lid van artikel 6 EVRM is 
neergelegd.  
 
Het gebruik van informatie die afkomstig is van informanten voor het bewijs wordt door het 
EHRM niet per definitie uitgesloten, mits de inzet van een informant een last resort is gebleken. 
Bij de beoordeling of door het gebruik van bewijs afkomstig van een informant artikel 6 EVRM 
is geschonden betrekt het EHRM de onderstaande vragen: 
-Is er een goede reden voor de afwezigheid / anonimiteit van de getuige? 
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 Voor de definitie van het begrip informant wordt aangesloten bij de omschrijving zoals deze door de 
ACM wordt gehanteerd: een persoon die, anders dan op vordering van de toezichthouder, gegevens, 
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en daarbij bepaalt dat zijn/haar identiteit alleen aan de toezichthouder bekend mag zijn. Zie: Stcrt. 2013, 
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-Is de verklaring van deze getuige ‘sole or decisive’? 
-Is er voldoende compensatie geboden? 
 
Van een goede reden is, op grond van de rechtspraak van het EHRM, onder andere sprake als de 
getuige vreest voor zijn eigen veiligheid en deze vrees gegrond is. De vraag of de verklaring 
‘sole or decisive’ is, hangt samen met de vraag of er voldoende compensatie geboden is. Hoe 
meer de verklaring van de getuige bijdraagt aan het bewijs, hoe meer compensatie geboden zal 
moeten worden wil er geen sprake zijn van een schending van het recht op een ‘fair trial’ zoals 
dat in artikel 6 EVRM is gegeven. Dit heeft tot gevolg dat van zaak tot zaak bezien moet 
worden in hoeverre de verklaring bijdraagt aan het bewijs en hoeveel compensatie vervolgens 
geboden moet worden.  
 
De tweede deelvraag luidt als volgt: welke bewijsregels gelden bij het opleggen van een 
bestuurlijke boete? Deze deelvraag is behandeld in hoofdstuk 4. Gebleken is dat binnen het 
bestuursrecht sprake is van een vrij-bewijsleer. Er bestaat binnen het bestuursrecht geen 
gesloten wettelijk stelsel ten aanzien van het leveren en waarderen van bewijs. Dit laat echter 
onverlet dat er wel regels afgeleid kunnen worden voor wat betreft de verdeling van de 
bewijslast, de bewijsomvang, het bewijsrisico en de bewijswaardering. Het is aan het 
bestuursorgaan om aan te tonen dat de overtreder het hem verweten feit heeft begaan. Dit vloeit 
voort uit de onderzoeksplicht van artikel 3:2 Awb en het ‘nemo tenetur’-beginsel. Het 
bestuursorgaan zal hierbij dusdanig bewijs moeten aanleveren dat er geen twijfel meer mogelijk 
is. In beroep toetst de bestuursrechter vervolgens of het bestuursorgaan inderdaad voldoende 
overtuigend bewijs heeft aangeleverd.  
 
Het bestuursorgaan moet het besluit waarmee de bestuurlijke boete wordt opgelegd, deugdelijk 
motiveren. Dit vloeit voort uit artikel 3:46 Awb. Uit de motivering moet blijken welk bewijs het 
bestuursorgaan heeft gevonden dat de overtreder de overtreding heeft begaan. Het bewijs maakt 
dus deel uit van de motivering van het besluit. De stukken die betrekking hebben op het besluit, 
dienen, in het geval beroep wordt ingesteld, in ongeanonimiseerde vorm aangeleverd te worden. 
Slechts een geslaagd beroep op de geheimhoudingsregeling van artikel 8:29 Awb kan deze 
plicht laten vervallen. Weigert het bestuursorgaan stukken die op de zaak betrekking hebben aan 
te leveren zonder dat er sprake is van een geslaagd beroep op artikel 8:29 Awb, dan kan de 
rechter hieraan op grond van artikel 8:31 Awb de gevolgen verbinden die hem geraden 
voorkomen.  
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De derde deelvraag die is behandeld ziet op de vraag welke juridische mogelijkheden het 
bestuursorgaan heeft om de identiteit van de informant af te schermen indien de informatie van 
de informant als bewijs wordt gebruikt bij het opleggen van een bestuurlijke boete. Ook op deze 
vraag is een antwoord gezocht in hoofdstuk 4. 
 
Zoals hierboven al is geconstateerd, geldt in het bestuursrecht een vrij-bewijsleer. Er zijn in de 
Awb dan ook geen regels te vinden ten aanzien van de inzet van informanten. Gebleken is 
echter dat dit niet in de weg hoeft te staan aan het gebruiken van informatie van informanten 
voor het bewijs. De geheimhoudingsregeling zoals deze is opgenomen in de artikelen 8:29 en 
8:31 Awb biedt hiertoe de mogelijkheid. Het bestuursorgaan kan ten aanzien van tot de bron 
herleidbare informatie, voor zover deze behoort tot op de zaak betrekking hebbende stukken, 
een beroep doen op artikel 8:29 Awb. Hierbij kan het bestuursorgaan vervolgens nog kiezen of 
de identiteit in het geheel verborgen moet blijven, of dat enkel de rechter kennis mag nemen van 
deze informatie. De rechter zal bij een beroep op artikel 8:29 Awb moeten beoordelen of er een 
zwaarwegend belang voor geheimhouding is. Indien dit het geval is, moet de rechter vervolgens 
alle betrokken belangen afwegen.  
 
Het toestaan van gehele of gedeeltelijke geheimhouding op grond van artikel 8:29 Awb heeft 
echter onherroepelijk zijn weerslag op het recht op een procedure op tegenspraak zoals dat 
voortvloeit uit artikel 6 EVRM. Het recht op een procedure op tegenspraak houdt namelijk in 
dat men kennis moet kunnen nemen van al het bewijsmateriaal. Dit recht is echter niet absoluut 
en mag, indien hiertoe een goede reden is, ingeperkt worden door overheidsinstanties.  
 
Artikel 8:29 Awb is op zichzelf dan ook niet in strijd met artikel 6 EVRM. Ook bij het gebruik 
van informatie van een informant bij het opleggen van een bestuurlijke boete, hoeft artikel 8:29 
Awb geen strijd op te leveren met artikel 6 EVRM. De criteria waaraan het EHRM toetst of 
door de inzet van een informant artikel 6 EVRM geschonden wordt, kunnen naadloos in de 
overwegingen van de bestuursrechter in het kader van artikel 8:29 Awb worden ingepast.  
 
De eerste overweging van de bestuursrechter is immers of er een zwaarwegend belang voor de 
geheimhouding is. Dit zwaarwegende belang zal bij informanten gelegen zijn in angst voor 
represailles. De bestuursrechter zal hier dus moeten beoordelen of de informant een goede reden 
heeft om anoniem te willen blijven. Binnen deze vraag kan de bestuursrechter dus de eerste van 
de drie criteria van het EHRM behandelen. Resteren nog de vraag of de verklaring ‘sole or 
decisive’ is en of er voldoende compensatie geboden is. Beide vragen kan de bestuursrechter 
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beantwoorden binnen de belangenafweging die gemaakt moet worden voordat besloten wordt 
op het beroep op artikel 8:29 Awb.  
 
Uit de zeer beperkte nationale rechtspraak die met betrekking tot dit onderwerp beschikbaar is, 
ontstaat het beeld dat de rechter in een aantal gevallen inderdaad toetst aan artikel 6 EVRM, 
maar dat in andere gevallen de rechter moeite lijkt te hebben met het gebruiken van bewijs dat 
afkomstig is van een informant. Hierdoor valt er zelfs in de beperkte rechtspraak die momenteel 
voor handen is geen eenduidige lijn te ontdekken.  
 
Terug nu naar de probleemstelling. Kan een bestuursorgaan bij het opleggen van een 
bestuurlijke boete voor het bewijs gebruik maken van informatie van een informant zonder dat 
strijd ontstaat met de waarborgen van artikel 6 EVRM?  
 
Geconcludeerd moet worden dat dit inderdaad mogelijk is. Alhoewel het bestuursrecht geen 
regels kent omtrent de inzet van informanten, biedt de geheimhoudingsregeling van artikel 8:29 
Awb bestuursorganen de mogelijkheid om de identiteit van informanten af te schermen. De 
geheimhoudingsregeling van artikel 8:29 Awb biedt op haar beurt weer voldoende ruimte om de 
criteria die het EHRM heeft gegeven voor het gebruik van verklaringen van informanten in het 
geval van een ‘criminal charge’ toe te passen.  
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